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Resumen

La agricultura urbana ha sido una actividad que ha acompafiado los procesos de urbanizacién
en América Latina a pesar de su exclusion de la planificacion urbana y politicas publicas, sea
por omision o por prohibicién. Durante las ultimas tres décadas esta situacion ha cambiado,
los gobiernos locales han incorporado progresivamente dentro de sus programas adscritos a
areas como desarrollo productivo, salud, educacion y ambiente. esta tendencia ha sido
apoyada por organismos internacionales, principalmente por la organizacion de las naciones

unidas para la alimentacion (FAO).

Este trabajo busca explicar por qué los gobiernos locales han tomado en serio a la agricultura
urbana dentro de sus politicas. Para esto se ha abordado el tema desde la disciplina del

analisis de politicas publicas. En términos de este campo de estudio, es posible ubicar este
fendmeno dentro del anélisis de agenda publica, es decir la lista de temas que el sector
publico considera de forma seria. Desde esta perspectiva es posible indagar cémo se ubicé la
agricultura urbana en la agenda publica. Para esta tarea se ha decidido recurrir al Marco de
Corrientes Multiples (MSA por sus siglas en inglés) el cual plantea que la puesta en agenda de
un tema se desprende de la interaccion entre elementos correspondientes a tres tipos de
procesos que se refieren al problema publico, a las alternativas de politica (policy) y al area

politica (politics). De esta forma adquiere importancia el cuando, ademas del cémo y porqué.
Este estudio se ha desarrollado mediante una estrategia metodoldgica de estudio de caso

tipico para lo cual se ha seleccionado el caso del Distrito Metropolitano de Quito, en el cual se

ha desarrollado desde el afio 2002 el proyecto de agricultura urbana participativa Agrupar.
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Introduccion

La agricultura ha sido identificada tradicionalmente con el campo. Esquemas binarios han
perfilado comunmente una distincion campo/ciudad y urbano/rural en la cual la agricultura ha
sido atribuida ineludiblemente como una actividad caracteristicamente rural y campesina. Méas
alla de la discusion sobre estas distinciones es posible presentar una apreciacion critica de esta
asociacion, debido a que, mientras muchas caracteristicas y actividades frecuentemente
interpretadas como urbanas pueden encontrarse en el campo, la agricultura ha sido un

componente persistente de la vida urbana (Méndez, Ramirez y Alzate 2000).

Historicamente es posible encontrar que diversas modalidades de agricultura han sido
practicadas en las ciudades o en sus alrededores, mientras que, en la actualidad una revision
sobre esta situacion permite encontrar que en las ciudades a nivel global estas actividades se

encuentran vigentes y renovadas (Brand y Mufioz 2007).

Esta situacién ha atraido la atencién de sectores académicos, de las politicas publicas urbanas
y de organismos internacionales durante las ultimas tres décadas. La relevancia obtenida por
esta actividad levanta interrogantes con respecto a como una actividad que es usualmente
asociada con el campo, ha adquirido importancia dentro de las ciudades, su planificacion y
gestién (Brand y Mufioz 2007).

En América Latina la AU ha presentado una amplia presencia y discusion. Los casos méas
iconicos son los de la Habana, Rosario y Bello Horizonte. Estos casos se han posicionado de
tal forma, debido a que la articulacion de estrategias alimentarias alrededor de la AU, ha
permitido a las ciudades de Rosario y la Habana enfrentar crisis de desabastecimiento de
alimentos, mientras que en el caso de Bello Horizonte ha aportado para que esta ciudad
cumpla de forma eficiente los objetivos del plan nacional Hambre Cero. A pesar de estas
experiencias la AU continuda siendo cuestionada debido a que la apreciacion mas comun
favorece el uso del suelo urbano para su utilizacion en otras actividades mas relacionadas con
la dindmica urbana (FAO 2014).

En la region, la AU ha sido difundida y respaldada por organismos internacionales como el
PNUD y FAO, mediante proyectos basados en estrategias de enfrentamiento a la pobreza,

fortalecimiento de la seguridad alimentaria y conservacion o recuperacion ambiental. Gran
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parte de los paises de la region han adoptado estas estrategias como parte de sus politicas,
mientras que el rol mas destacado en este aspecto lo han ocupado los gobiernos locales (FAO
2014).

El rol de los gobiernos locales para el respaldo y promocion de la AU ha resultado clave, pues
gran parte de los factores imprescindibles para su desarrollo son pertinentes para la
administracion urbana. El desarrollo de la AU ha demostrado que su auto sostenibilidad
resulta limitada sin su masificacién, condicion que en la mayoria de ciudades
latinoamericanas no es probable, por lo cual un respaldo desde el gobierno local resulta
indispensable (FAO 2014).

A pesar de que los recursos econdmicos pueden ser aportados por organismos internacionales,
no gubernamentales, o incluso mediante la autogestion, la sostenibilidad en el tiempo de
programas y proyectos, requiere un apoyo institucional. Factores como regulacion del uso del
suelo, acceso a tierra cultivable, acceso a agua para riego y espacios de comercializacion, son
elementos clave que pasan necesariamente por la competencia de los gobiernos locales. A
esto se puede sumar la gestion de mecanismos de financiamiento, apoyo econémico,

capacitacion, aprovisionamiento, entre otros (Newpew 2017).

Por su parte, los gobiernos locales han mostrado interés en esta actividad debido a los
resultados que han presentado en diversas areas como desarrollo econdémico, seguridad
alimentaria, conservacion ambiental, recuperacién de residuos, fortalecimiento de la
resiliencia urbana, participacion ciudadana, inclusion de grupos vulnerables, incentivo a la

asociatividad, entre otras (Bourque 2000).

A pesar de esta situacion, hasta hace tres décadas resultaba poco comun que los gobiernos
locales consideraran actuar sobre aspectos relativos a la AU, lo cual se evidencia en la
exclusion de esta actividad en los instrumentos de planificacion y regulacién urbana (Brand y
Mufioz 2007). Esta situacion ha cambiado progresivamente durante los Gltimos afios, lo cual
puede interpretarse en términos analiticos como su inclusion de la AU en las agendas de los

gobiernos locales.

Ante esto cabe plantearse las siguientes interrogantes: ;Cémo la AU ha captado la atencion
publica? ;Cémo la AU ha entrado en las agendas publicas?
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Para responder a esta interrogante se ha recurrido al Enfoque de Corrientes Mdltiples (MSA
por sus siglas en ingles). Este enfoque brinda herramientas de analisis que intentan explicar el
cdémo una idea capta la atencion publica. Para esto el enfoque presenta un esquema basado en
una revision de las perspectivas racionalistas, desde la cual, el procesamiento de los temas por
parte de los gobiernos puede explicarse en un marco de racionalidad limitada y ambigledad,
en el cual se desarrolla un entramado de interaccion entre diferentes actores y procesos. En
este marco se propone que los elementos para la definicion de un problema publico y de su
respectiva solucion, responden a procesos e interacciones, en los que intervienen una
multiplicidad de factores. Los factores pertinentes, son agrupados dentro de tres corrientes de

procesos: problemas, soluciones y politica (Kingdon 1984).

Para explicar la fijacion de una agenda y de alternativas de politicas, el autor plantea que las
tres corrientes se desarrollan bajo dindmicas independientes, que eventualmente se
encuentran. La confluencia de estas corrientes implica la aparicion de una oportunidad de
obtener y capitalizar la atencion publica, este evento es conceptualizado como una “ventana
de oportunidad” (Kingdon 1984).

La cuestion fundamental de este enfoque es la siguiente pregunta ¢Cuando ha llegado el
tiempo de una idea? Al asumir este enfoque, el presente trabajo busca responder la siguiente
pregunta ¢Cuando llego el tiempo de la agricultura urbana?

Para responder esta interrogante se ha planteado el abordaje del caso del Distrito

Metropolitano de Quito, en el cual se lleva ejecutando un proyecto de AU desde el afio 2002.

De esta forma se ha elaborado la siguiente pregunta de investigacién: ¢ Como ingreso la
agricultura urbana en la agenda del DMQ?

Como respuesta hipotética se ha planteado que la AU ingreso en la agenda mediante la
convergencia de procesos independientes y la capitalizacion de una ventana de oportunidad.

Para someter a analisis a esta hipotesis se han planteado los siguientes objetivos:
Obijetivo general: identificar el proceso mediante el cual la AU ingreso en la agenda

municipal.



Objetivos especificos:
e ldentificar el ingreso de la AU en la agenda municipal
e Caracterizar los procesos pertinentes para la entrada de la AU en la agenda municipal

e Analizar la vinculacion de los procesos caracterizados y sus resultados

Los objetivos presentados en conjunto con las herramientas brindadas por el MSA han
permitido desarrollar la siguiente estrategia metodologica.

El objetivo del trabajo original de Kingdon ha sido identificar cbmo se fija una agenda
alrededor de ciertos temas que corresponden a un conjunto mas amplio de temas susceptibles
para recibir esa misma atencién. Desde la seleccion de estos temas sintetizados en el concepto
de problemas publicos, también se fijan una serie de alternativas de politica pertinentes para la
atencion de estos problemas. Para este objetivo el autor ha mantenido como estrategia
metodoldgica la seleccion sistematica de dos campos de politica publica para su analisis. Una
vez seleccionados estos dos campos se ha buscado identificar los temas que concentran la
atencion en los mismos para desagregar los elementos que han propiciado esta situacion, junto

con las alternativas de politica que giran a su alrededor (Kingdon 1984, 231-244).

Debido a que el interés de este trabajo ha sido la indagacién alrededor de la entrada de la
agricultura urbana en la agenda municipal, es decir un tema en especifico dentro de una
agenda de principio incognita, se ha establecido una estrategia inversa. Mientras Kingdon ha
entrado desde un campo de politicas hasta los problemas y alternativas, para eventualmente
identificar la fijacion de la agenda y alternativas presentes en ese campo, este trabajo ha
buscado identificar la posicion de un producto especifico (AU) en una agenda en un principio
incognita, para lo cual se ha identificado la organizacion pertinente (Municipio de Quito), el
lugar que ha adquirido la AU, la reconstruccion de una narrativa que permita explicar el
proceso mediante el cual este tema entrd en la institucion y su interpretacién a través de los
elementos del MSA. Esta estrategia se ha desarrollado en base a la propuesta de Evans y
Stevens (2000).

De esta forma, se ha recurrido a una revision del estado de la cuestion en el contexto local a
través de informacion secundaria y de entrevistas exploratorias. Esta revision ha permitido
identificar que el caso del DMQ resulta pertinente, pues el proyecto Agrupar se ha mantenido

y consolidado dentro de la actividad municipal ininterrumpidamente durante dieciséis afios, es



decir durante cuatro alcaldias y varios cambios administrativos, ademas de haber alcanzado el

reconocimiento de “proyecto emblematico” otorgado por el Municipio.

Una vez identificada la pertinencia del caso de estudio, ha sido necesario identificar el periodo
de estudio. En este punto ha surgido un dilema conceptual: la puesta en agenda pudo haber sido
abordada desde dos perspectivas correspondientes a distintas definiciones conceptuales sobre
que es una politica pablica. De esta forma se ha planteado dos posibilidades: entender el
agendamiento segun una definicion amplia de politica pablica en la que un proyecto puede ser
considerado como tal, 0 segun una definicién mas préxima a la definicion formalizada por la
institucionalidad publica, en la que un proyecto o programa no se consideran como politica

publica sino parte de una.

Esta distincion ha sido pertinente para la interpretacion, pues la primera definicion ubica el
periodo de estudio durante la gestacion del proyecto, mientras la segunda sugeriria que en el
DMQ aun no hay una politica pablica de AU. La construccion conceptual del objeto de estudio
(entendido como la interaccion de procesos que permiten interpretar la consideracion seria de
un tema dentro de la agenda del gobierno local) ha requerido la seleccion de la primera opcién
debido a que permite abordar el proceso por el cual la AU se posiciondé como un interés en la
agenda publica. De esta forma se ha desplazado el interés en este punto, del debate acerca de
cdémo entender conceptualmente una politica publica, con el objetivo de concentrar la atencion
del trabajo en la cuestion planteada previamente, debido a que este es el objetivo del MSA.
Finalmente se ha podido identificar tedricamente este momento durante el periodo
comprendido entre los afios 2000 y 2002.

Para abordar los elementos identificados, se han desagregado los elementos tedricos para
recoger y procesar la informacion empirica. Para esto se han desarrollado matrices que
operativizan los conceptos del MSA segun las tres corrientes, la apertura de la ventana de

oportunidad y las estrategias recurridas por su emprendedor.

La informacién ha sido recogida en primer lugar mediante consulta de fuentes de informacion
secundaria como publicaciones, articulos de prensa y estudios académicos. En base a esta
informacion se han elaborado entrevistas orientadas a actores clave involucrados en el proceso,
y finalmente se ha buscado cotejar esta informacion con documentos de archivo. Es necesario

acotar que la informacion requerida ha tenido ciertas restricciones, pues debido a que el
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proceso estudiado se presento hace casi dos décadas mucha informacion no se encuentra
disponible por no estar archivada o sistematizada, a pesar de lo cual los actores consultados
han tenido una amplia disposicion por facilitar esta tarea.

A continuacion, se presenta el desarrollo de esta investigacion. El cuerpo del presente trabajo
se encuentra estructurado de la siguiente forma: el primer capitulo se delinea el problema de
la agenda dentro de la disciplina del anélisis de las politicas publicas, los marcos que orientan
la disciplina, los principales modelos de analisis de la agenda y los conceptos y elementos

analiticos brindados por el MSA.

El segundo capitulo presenta la situacion general de la AU, su problematizacién académica,
su vinculacion con el analisis de las politicas publicas, para después describir el contexto de la

region y finalmente el caso del DMQ y el proyecto que lleva a cabo.

El tercer capitulo presenta los resultados del anélisis de la informacion empirica. Finalmente
se presentan las conclusiones en donde se responde la pregunta de investigacion, se
comprueba parcialmente la hipétesis y se problematizan algunas implicaciones de los

resultados obtenidos para el enfoque recurrido.

Finalmente, las conclusiones abarcan una recapitulacion de los resultados obtenidos por el
presente estudio, desde los cuales se somete a prueba la capacidad explicativa del MSA para
el presente caso, y finalmente se sugieren ciertos aportes para la teoria desde las limitaciones
presentadas por el modelo.



Capitulo 1
Agenda y alternativas en el anélisis de politicas publicas y Enfoque de Corrientes
Multiples (MSA)

1.1 Agenda y alternativas como problemas de politicas publicas
Las politicas publicas cuentan con varias definiciones que resultan pertinentes para su
abordaje, pero que en general coinciden en que son cursos de accidn o decision que orientan
la actividad publica. Desde un caracter mas especifico algunos autores han planteado que
parte de la definicion de las politicas publicas se desprende de una inaccién, no solo de una
accion o decision. Asi, Subirats (2008) plantea que la capacidad de mantener fuera del debate
publico ciertos temas es parte de la politica publica. Este aspecto de la definicién de las
politicas publicas plantea una cuestion fundamental de su analisis: ¢ Qué temas entran en el

debate publico?

De forma introductoria es posible plantear que las politicas publicas se encuentran guiadas
por una lista de asuntos que requieren ser atendidos por el sector publico, ya sea por exigencia
de la comunidad o de secciones especificas de la misma. Esta lista de asuntos es definida

como la agenda publica (Kingdon 1993).

Debido a la diversidad y cantidad de condiciones que pueden ser problematizadas y
calificadas como de caracter publico (Zahariadis 2016a), un acercamiento a la agenda requiere
considerar que el nimero de asuntos que pueden ser atendidos por el sector pablico y por lo
tanto incluidos en la agenda es limitado. Esta limitacion puede referirse a recursos publicos
como tiempo, capacidades operativas o presupuesto. Debido a estas limitaciones, la atencion a
estos asuntos debe ser priorizada. Su definicion y priorizacién, entonces, se sintetizan en la
agenda. En este mismo sentido, las limitaciones para atender la multiplicidad de asuntos
publicos, representa una competencia entre los mismos para ubicarse como prioritarios
(Subirats 2008).

Por su parte los asuntos publicos no se encuentran definidos per se. A pesar de que en la
agenda publica es facil identificar asuntos tradicionalmente tratados como publicos
(economia, salud, transporte, educacion, etc.) el caracter publico de un problema suele ser
objeto de disputa y ambiguedad (Kingdon 1984). Su caracter de “problema” no se encuentra

exento de polémica. La problematizacion de una condicion como asunto o problema publico

7



también depende de una argumentacion adecuada que permita identificarlo dentro de esta
categoria y posteriormente intentar proporcionarle de una respuesta adecuada (Kingdon 1993)
(Subirats 2008).

Al ingresar en la definicidn de un problema, resulta casi intuitivo vincularlo con una solucion,
para intentar interpretar el proceso de las politicas publicas en sus rasgos méas generales (las
politicas publicas como soluciones a problemas publicos). A pesar de esto la dindmica de la
fijacién de agenda (como una lista priorizada de problemas publicos que requieren ser
atendidos) y las alternativas de solucion, pueden ser comprendidas como procesos
relativamente autdnomos que mantienen vinculos especificos que se efectivizan en
interacciones particulares. Antes de continuar con esta argumentacion, resulta necesario
ubicar el desarrollo tedrico que se ha presentado en la disciplina del analisis de politicas

publicas para atender esta cuestion.

Una primera entrada a la cuestion del problema y la agenda puede encontrarse en el esquema
tradicional del ciclo de las politicas. Este abordaje propone que las politicas publicas pueden
comprenderse desde un esquema de fases secuenciales que mantienen una dinamica ciclica.
En el modelo ciclico se plantea que la identificacion de problemas publicos y su
sistematizacion en una agenda, es la primera fase del ciclo (Smith y Larimer 2009).

La relevancia de este modelo se expandié debido a que presentaba la posibilidad de segmentar
el analisis de las politicas publicas, coincidiendo con los principios epistemoldgicos
dominantes durante este periodo, segun los cuales las politicas publicas podian ser estudiadas
médiate el método cientifico bajo supuestos de objetividad y racionalidad, permitiendo
obtener conclusiones que articulen un conocimiento generalizable y comprobable (Smith y
Larimer 2009).

A pesar de la difusion de este modelo, su planteamiento esquematico ha sido ampliamente
criticado. Esto se puede explicar debido que originalmente este modelo no pretendia dar un
modelo explicativo riguroso del proceso, sino un esquema interpretativo a partir de la
experiencia. Mas alla de estas criticas y su pérdida de valor metodoldgico, el planteamiento
del ciclo de las politicas ha mantenido su valor heuristico, lo cual se refleja en la amplia

problematizacion de cada una de sus fases, las cuales han tenido un significativo desarrollo



teorico (Smith y Larimer 2009). Esto puede identificarse en el caso de la agenda y su estudio

como problema para el anélisis de las politicas publicas.

A continuacion, se desarrollan brevemente tres discusiones relativas a la interpretacion de la
dindmica de las politicas publicas, relevantes para enmarcar un desarrollo conceptual y tedrico
de la agenda publica. La primera se refiere al rol de la racionalidad en el proceso, la segunda
al cambio en las politicas, y la tercera a la participacion de los actores (individuales y

colectivos) en el mismo.

1.1.1. Racionalidad/racionalidad limitada
Las politicas publicas en general y la fijacion de la agenda en especifico pueden tratarse como
un problema decisional. Una de las principales criticas a los modelos tradicionales de
interpretacion alrededor de las decisiones en politica publica se ha centrado en el rol de la
racionalidad. Como se ha sefialado las interpretaciones secuencialitas se encuentran basadas
en la existencia de un proceso ordenado de decisiones racionales asentado en la consideracion
I6gica de informacion relativa a costos y beneficios. A pesar de esto las decisiones publicas
tienen que tomarse bajo ciertas limitaciones, determinantes contextuales y condiciones

variables de complejidad, incertidumbre y ambigiiedad (Zahariadis 2016a).

En 1944, Herbert Simon formaliza una critica a la premisa racionalista mediante el
planteamiento del concepto de “racionalidad limitada” en el cual sefiala que, si bien parte de
los procesos de toma de decisiones tienen una base racional, recursos como la informacion, la
capacidad cognitiva de los actores y el tiempo, junto con las condiciones dentro de las que
actuan los tomadores de decision, condicionan su conducta. Asi, identifica limitaciones de
caracter cognitivo, computacional y organizacional en cuanto a la resolucion politica y

racional de problemas (Zahariadis 2016a).

El papel del ambiente organizacional también es presentado como determinante, pues las
decisiones se encontrarian orientadas por los valores sociales dominantes, mientras que un
ambiente institucional y organizacional especifico influirian en la seleccion de alternativas y

los resultados esperados (Zahariadis 2016a).



En este sentido las decisiones resultarian ser el producto de la interaccion entre criterios
intuitivos-empiricos y racionales, que tienen como objetivo obtener el mejor consenso posible

con los recursos disponibles, dentro de un contexto especifico (Zahariadis 2016a).

Estos planteamientos han sido ampliamente difundidos y han formado parte de un extenso
debate entre autores neoclésicos y otros que defienden la tesis de la racionalidad limitada.
Uno de los modelos de mayor alcance basados en la razon limitada ha sido el “garbage can” o
cubo de basura propuesto por March, Olsen y Cohen (Zahariadis 2016a).

Enmarcado en la corriente del neo institucionalismo sociolégico, este modelo presenta al
proceso de decision dentro de su contexto institucional y organizacional, para lo cual plantea
que estos ultimos pueden entenderse bajo el concepto de anarquias organizadas, es decir un
articulado de “decisiones buscando problemas, asuntos y sentimientos buscando situaciones
de decision, en las cuales ellas puedan ser ventiladas, soluciones buscando asuntos para los
cuales sean una respuesta, y hacedores de decisiones buscando trabajo” (March, Cohen y
Olsen 2011).

Este tipo de ambiente organizacional se encontraria caracterizado por elementos constitutivos
relativos a la toma de decisiones, similares a los presentados por el planteamiento de Simoén:
preferencias en la eleccidn y operacion sobre los problemas, tecnologias que se van
calibrando con el tiempo y la experiencia de sus miembros, y un tipo de participacion fluida o
cambiante. De forma transversal se introduce a la ambigiedad como un elemento que
complejiza aun mas este proceso, pues implica que para la toma de decisiones no solo se
considera la limitacion en el acceso o disponibilidad de informacion (incertidumbre), sino
también la posibilidad de que la informacion disponible cuente con varias interpretaciones
(March, Cohen y Olsen 2011) (Zahariadis 2016a).

Este abordaje del proceso de toma de decision permite desmontar la interpretacion de un
proceso completamente racional y secuencial, asumiendo un tipo de proceso mas complejo.
De esta forma las decisiones son interpretadas como producto de la vinculacion entre
elementos independientes (arrojados y sacados de un mismo cubo de basura), en funcién de
una situacion especifica. Estos elementos son conceptualizados mediante la metafora de

corrientes: los problemas, las soluciones, los participantes y las oportunidades de eleccion.
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Este modelo ha sido actualizado posteriormente por John Kingdon como se presentara en la

segunda y tercera seccion de este capitulo.

1.1.2. Incrementalismo/cambio de paradigma
Desde el enfoque de la discusion presentada en este marco teorico, resulta pertinente plantear
los procesos de toma de decision en la politica publica e inscripcion de agenda como parte del
problema del cambio de la politica publica.

Este Gltimo puede ser identificado como uno de los problemas fundamentales en el analisis de
esta disciplina. Para comprender sus fundamentos es posible recurrir a los conceptos de
incrementalismo y cambio de paradigma en la politica.

Tomando como punto de partida el concepto de incrementalismo, Lindblom (1959) coincide
con los planteamientos de la racionalidad limitada, e identifica que los administradores
publicos cuentan con recursos limitados, por lo cual no disponen de toda la informacion
necesaria para la maximizacion de los valores de su decision sobre las politicas, por lo cual su
proceso de formulacion en la practica, junto con sus expectativas, se encuentran moderados

por las capacidades actuales de los actores y el medio.

De esta forma se plantea que los administradores escogen entre las alternativas disponibles
mediante el método de “comparaciones sucesivas limitadas™ orientados por criterios de los
valores marginales que estas ofrecen. El mecanismo sefialado daria lugar a que los cambios se

realicen de forma acumulativa y progresiva.

Pero esta perspectiva solo explicaria ciertos cambios marginales de ajuste o reajuste en una
misma linea de politicas. Para atender la presencia de cambios mas amplios o dréasticos, es
posible recurrir al planteamiento de los niveles de cambio de politicas propuestos por Hall
(1992). En esta aproximacién, el autor identifica la existencia de tres niveles de cambio: un
primer nivel en el que la politica mantiene su curso de accion, pero ajusta sus instrumentos,
un segunda nivel en el que la politica cambia sus instrumentos, pero mantiene sus objetivos, y
un tercer nivel en el que el marco de accion cambia junto con sus objetivos e instrumentos,

representando un cambio radical en la politica.
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Para explicar estos niveles de cambio, es posible acudir al concepto de aprendizaje social,
entendido como la disposicion y aplicacion de nuevo conocimiento para la seleccion de metas
e instrumentos, en base a experiencias pasadas. Junto a esto resulta necesario precisar el rol de
las ideas en el proceso, pues los actores y las instituciones trabajan bajo un marco de ideas
que les permite interpretar la realidad, un cambio drastico en este marco permitiria un cambio
dréstico en el curso de las politicas. Este marco es asociado metaféricamente con el concepto
de paradigma, en un sentido social, mas no cientifico, pues se encuentra atravesado por

opiniones y perspectivas ideoldgicas (Hall 1992).

Con respecto al primer nivel de cambio, este podria explicarse segun los criterios ofrecidos
por el incrementalismo y el aprendizaje social. El segundo nivel responderia a los mismos
criterios, pero desde una perspectiva estratégica de mas largo alcance. Por otra parte, el tercer
nivel se encontraria determinado por un cambio en el marco de las ideas por lo cual es

caracterizado como un cambio paradigmatico (Hall 1992).

A pesar de sus limitaciones, ambas perspectivas han sentado las bases para el posterior
desarrollo de modelos mas refinados orientados a interpretar el cambio en las politicas

publicas y la dindmica de la agenda que se presentaran en la segunda seccion de este capitulo.

1.1.3. Modos o procesos de inscripcion
Una vez expuestos los elementos anteriores, resulta necesario concluir este apartado
presentando una serie de elementos comunes que componen el analisis de la inscripcion de los
problemas publicos en la agenda. Estos elementos generalmente resultan relevantes entre los
distintos marcos y modelos de andlisis, y han sido conceptualizados como modos 0 procesos
de inclusion en la agenda (Subirats 2008) (Roth 2014).

En primer lugar, es posible presentar que un elemento cominmente asociado con la difusion
de un problema y por lo tanto de su constitucién argumentativa entre la opinion publica ha

sido el rol de los medios de comunicacion. El tiempo que se le asigna a un problema (y no a
otros) y la forma en que es tratado, pueden representarse como formas de llamar la atencion

de los actores publicos (politicos, administrativos o la opinidn pablica) sobre el mismo.

Los medios de comunicacion presentan recursos como redes de comunicacion e informacién,

mientras que su actividad responde tanto a intereses sociopoliticos como econémicos. De esta
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forma, es posible entender su comportamiento el entramado de intereses privados del que
forman parte, junto con el interés de la opinion publica representada por sus niveles de
audiencia (Subirats 2008) (Roth 2014).

En segundo lugar, es posible encontrar a la movilizacién o iniciativa externa, la cual se refiere
a la presion de grupos de la sociedad desvinculados de sectores econdmicos dominantes (los
cuales ocupan un lugar particular que se resefia a continuacién) y son representados como
grupos de presién que buscan la atencion de la opinion publica y los actores politico-
administrativos para la consecucion de una causa. Los medios por los cuales canalizan esta
demanda suele partir desde mecanismos legales, recurriendo a formas de apoyo politico,
mediatizacion de su demanda y conformacion de organizaciones, mientras que si estos no son
lo suficientemente efectivos, se suele recurrir a medios por fuera de la legalidad como

acciones de hecho, huelgas, paralizaciones 0 manifestaciones (Subirats 2008) (Roth 2014).

En tercer lugar, es posible encontrar la oferta interna, en la cual los actores politico-
administrativos identifican y promueven la existencia de un problema, junto con la necesidad
de su atencion y solucion. Este componente se encuentra fuertemente asociado a la oferta
electoral y permite identificar los costos o beneficios politicos que las decisiones sobre la
agenda tienen sobre la permanencia o cambio de administraciones publicas. en este modo se
recurre a medios de informacion, organizacion y vinculos de apoyo politico, bajo las
normativas (formales e informales) propias de los partidos politicos y sus vinculos con la
sociedad (Subirats 2008) (Roth 2014).

En cuarto lugar, se encuentra la anticipacion interna, este modo también proviene del interior
de la administracion publica, pero en este caso tiene su origen en la experiencia acumulada
por los funcionarios de nivel medio, como resultado de la retroalimentacion generada desde
su medio. Este modo se conceptualiza como anticipacion ya que se refiere al tratamiento de
problemas con poca difusion entre el publico, apropiandose de estas condiciones y destacando
su caracter problematico mediante su mediatizacion y la modificacion de la administracion
sobre el mismo. En este punto cabe destacar el conocimiento de los administradores sobre su
medio, lo cual puede representar un amplio grado de maniobra, tanto para la solucion del

problema como para la atencidn de sus propios intereses (Subirats 2008) (Roth 2014).
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Finalmente se encuentra el modo de la accién corporativista silenciosa, segun el cual la
agenda es fijada desde la negociacion discreta y directa entre los representantes de los
sectores economicos dominantes, los cuales se presentarian como grupos reducidos, insertos
en posiciones privilegiadas de redes de influencia, bien organizados y con objetivos claros y
precisos. En este tipo de accion se busca evitar la mediatizacion del problema ya que se busca

reducir el nivel del conflicto sobre el tema que busca agendarse (Subirats 2008) (Roth 2014).

A pesar de la variedad de enfoques dispuestos para el andlisis de las politicas publicas y los
modelos desarrollados desde los mismos, estos elementos resultan recurrentes tanto en
interpretaciones que los abordan desde los intereses de los actores, las instituciones que
orientan su accion o las ideas que los constituyen. En la siguiente seccidn se presentan estos
enfoques y modelos, que mantienen como fundamento los elementos teéricos presentados
anteriormente, e interpretan desde sus respectivos enfoques los elementos de procedimiento

fijados en este Gltimo acépite.

1.2 Agenda y alternativas, marcos interpretativos
Como sefala Roth, para un desarrollo teérico adecuado, es necesario distinguir entre tres
niveles epistemoldgicos: marcos, teorias y modelos. Define al primero como un conjunto de
elementos interpretativos que permiten abordar un componente de la realidad, el segundo es el
articulado formalizado de ideas que explican la relacion entre elementos de la realidad,
mientras que el tercero es una representacion de un proceso particular a través del

planteamiento de relaciones entre variables de investigacion (Roth 2012, 80).

Partiendo del supuesto de que el limite entre estos niveles es algo difuso, y son establecidos
de acuerdo a requerimientos tedricos y conceptuales, a continuacion, se enmarca a

la discusion sobre la agenda publica en las principales corrientes tedricas presentes en el
debate académico de las politicas publicas y posteriormente se resefian los

modelos mas difundidos para su analisis.

1.2.1. Marcos tedricos
Racionalismo
Los marcos tedricos a los que recurre el analisis de politicas publicas se desprenden de las
ciencias sociales, por lo cual estos reflejan las principales dindmicas epistemoldgicas de este
campo. En este sentido, es posible tomar como punto de partida los enfoques articulados
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desde el racionalismo, el positivismo y el cognitivismo, agrupandolos dentro de un marco

tedrico racionalista. Este marco se ha caracterizado por identificar la posibilidad de conocer la
realidad mediante la identificacion de procesos racionales, principalmente a través del método
cientifico. De esta forma se ha buscado obtener informacién de forma metddica y sistematica,

que pueda ser verificada y generalizada.

La articulacion de estas premisas en el estudio de la accion publica y colectiva se presenta en
la denominada revolucion conductista en la cual se formalizan una serie de métodos
provenientes de la economia y la psicologia social, dominantemente cuantitativos, para el

andlisis y la prediccion del comportamiento de la sociedad (Fontaine 2016, 84).

Estas teorias se anidaron en el estudio de la funcién pablica, permitiendo la articulacion de
teorias que permitirian comprender su dindmica e intervenir sobre la misma. EI fundamento
para el desarrollo y difusion de estas teorias provinieron principalmente desde una perspectiva
econdmica en la cual se tomaba como base al individuo para comprender las relaciones
sociales, articulandose en la teoria de la eleccion racional. En esta perspectiva el individuo
elegia entre diversas opciones, la mejor, con el fin de maximizar su beneficio, mientras que el
agregado de estas elecciones permitia entender la situacién de la colectividad (Fontaine 2016,
86-88).

Desde una perspectiva similar, se desarroll6 la teoria de la eleccion publica. Esta teoria
identificaba un déficit social sistémico asentado en la negociacion que llevan a cabo los
distintos sectores publicos con grupos de interés particulares para la definicion de agendas de
gobierno. Para solventar este déficit, se delinean mecanismos de politica publica enfocados en
una mayor proximidad entre los tomadores de decision y la ciudadania, mayor campo para la
competencia y generacion de incentivos para que los actores limiten su gasto y aumenten su
eficiencia (Fontaine 2016, 89-93).

La fijacion de agenda en este marco, puede interpretarse desde la agregacion de los intereses
individuales, tanto desprendidos de los actores politicos y administrativos del sector publico,
como de los grupos de interés privado. La eleccion racional plantea que son los individuos
quienes deciden en base a criterios de costos y beneficios para maximizar sus ganancias,
mientras que la eleccidn publica sintetiza estos criterios para interpretar de forma més

especifica la dindmica del sector publico. De esta forma la agenda se encentraria determinada
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por la sumatoria de las elecciones individuales basadas en los intereses particulares que las

orientan.

En esta perspectiva la agenda se orienta por las relaciones y negociaciones establecidas entre
los actores y grupos de interés, como grupos politicos, sectores administrativos, grupos de

presion, corporaciones y medios de comunicacion, en base a sus recursos e intereses.

Neo-institucionalismo

Continuando con una discusion epistemologica, es posible recurrir al concepto de paradigma
de Khun, para ubicar al marco del racionalismo como el paradigma dominante dentro del
andlisis de politicas publicas durante el siglo XX del siglo pasado, frente al cual, durante las
ultimas décadas del mismo, se desarrollaron planteamientos alternativos basados en criticas

hacia las limitaciones del primero (Fontaine 2016, 94).

Una de las corrientes criticas al racionalismo se ha articulado en el institucionalismo. El
marco constituido desde esta corriente se ha caracterizado por destacar el rol de las
instituciones en el comportamiento del sector publico. De esta forma se ha buscado
reconceptualizar a las instituciones como variable independiente, es decir las instituciones no
son interpretadas como resultado de las politicas publicas, sino como factor explicativo de su
dindmica (Fontaine 2016, 102).

Dentro de este marco puede identificarse de forma general tres corrientes: econdmica-

racional, institucional-normativa e histérica.

La primera corriente puede ser interpretada como una revision de los planteamientos del
racionalismo econdmico. Bajo esta perspectiva, la interaccion social no se desprende
unicamente de la busqueda por la maximizacion de intereses individuales, pues se considera
que estos intereses, Yy las elecciones que se toman en base a los mismos, se desarrollan dentro
de un marco institucional que ofrece condiciones objetivas que condicionan el desarrollo de

las interacciones econdmicas (Fontaine 2016, 101-105).

De esta forma se considera la presencia de normas como instrumentos y mecanismos que
regulan costos de transaccién, la presencia de un contexto estratégico que condiciona los

calculos y elecciones de los agentes econdmicos y normas informales que permiten asumir los
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procesos formales. Las conductas no dejan de ser interpretadas como el resultado de intereses,
pero estos dejan de ser un factor determinante al ser interpretadas desde los marcos
institucionales que las orientan o condicionan. Por su parte las instituciones, si bien son
asumidas como producto de calculos racionales pues tienen fines como la mitigacion de
costos de transaccion y externalidades negativas, también se considera que su operacion es
heredada (Fontaine 2016, 84).

La segunda corriente se refiere al rol de las normas, valores y estructuras organizacionales en
el desarrollo de las politicas publicas. Desde esta perspectiva, el proceso de las politicas
publicas, y la fijacion de la agenda en especifico, se desarrollan en un marco institucional, es
decir un marco de normas y valores formalizados o no, que se encuentran dispuestas para
orientar la accién de los actores. Es posible asumir que las instituciones son racionales pues

cumplen con objetivos identificables, pero a su vez son heredadas.

Por lo tanto, los individuos no acttian inicamente de forma racional en funcion de sus
intereses, sino que se encuentran orientados por las normas y valores dispuestos por una
institucion. En este sentido las agendas gubernamentales y las alternativas de decision no
serian el producto de una operacién racional, ni de una o varias iniciativas individuales
guiadas por intereses particulares, sino del marco institucional. Esto, en primer lugar, porque
las propuestas y decisiones no parten de la nada, sino de las condiciones pre-existentes, y en
segundo lugar porque estas son desarrolladas desde las orientaciones previamente establecidas

para el funcionamiento de la organizacion (Peters 2016).

Desde esta argumentacion la estructura organizacional también orienta las decisiones pues
esta corresponde a una distribucion de poder especifica, y a la seleccion de medios y objetivos
dispuestos por la institucion. Esta estructura, seria el resultado de la regularidad de las
practicas y disposiciones sobre las cuales se basan las normas vigentes, por lo cual su
persistencia 0 modificacidn se encontrarian determinadas por una misma légica de lo que es

adecuado para la institucion (Peters 2016).
En tercer lugar, el institucionalismo historico plantea que el comportamiento de las

instituciones responde a una trayectoria historica, y por lo tanto los actores se encuentra

condicionados por las preferencias institucionales desprendidas de la misma. De esta forma
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las acciones de la institucion se encontrarian orientadas por la experiencia acumulada
(Sanchez 2004).

Esta perspectiva se sostiene principalmente en la propuesta del path dependence o
dependencia del sendero. En esta perspectiva las instituciones se encuentran orientadas por su
propia retroalimentacion, cuya experiencia acumulada estableceria preferencias de accion con
el objetivo maximizar el nivel de certidumbre y estabilidad en su actividad. Esta
interpretacion permitiria explicar un comportamiento disimil entre instituciones que
mantienen objetivos similares en distintas localizaciones, mediante los rasgos adquiridos o
heredados desde cierta trayectoria historica que orientarian su actividad, mas alla de sus
normas formales de operacion (Sanchez 2004).

De esta forma, las condiciones institucionales y su comportamiento se explican por su propio
recorrido y evolucion historica. Las disposiciones institucionales que orienta a los actores se
encuentran condicionadas por su trayectoria, lo cual es explicado mediante el concepto de
retroalimentacion positiva, es decir, la aplicacion de una norma se refuerza con el tiempo
configurando una trayectoria. El arraigo hacia una determinada trayectoria y no otra,
explicaria su persistencia mas alla de sus rendimientos efectivos. Finalmente, es posible
encontrar que esta interpretacion plantea la presencia de trayectorias de desarrollo constantes,
también considera la presencia de momentos de coyuntura en los cuales permitirian explicar

el cambio institucional (Sanchez 2004).

Esta perspectiva permite interpretar a la agenda como el resultado de la persistencia de
preferencias institucionales desprendidas de su trayectoria y evolucion histérica, mientras que
su cambio, podria explicarse mediante alteraciones lo suficientemente severas para cambiar el

predominio una determinada preferencia.

En sintesis, este marco plantea una interpretacion de la agenda en base a los marcos
institucionales, como marcos de accién y condicionamiento en el primer caso, COmo marcos
valorativos y de interpretacion en el segundo caso, 0 como marcos de preferencias basadas en
trayectorias en el tercer caso. Esta perspectiva indica que la fijacion y cambio en la agenda no
se explica (o al menos no en su totalidad) por intereses particulares o conductas individuales
racionales, sino por las condiciones presentadas en los marcos institucionales dentro de los

cuales las internaciones politicas son llevadas a cabo.
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Cognitivismo

Como se ha resefiado en el apartado anterior, el marco institucionalista parte por retomar el
rol de las instituciones para explicar el comportamiento de las politicas publicas,
posicionandolas como variable independiente. Por su parte una serie de corrientes teoricas
sefialan la pertinencia de hacer lo mismo con las ideas. Estas corrientes pueden enmarcarse

dentro del marco tedrico del cognitivismo.

Desde una interpretacion cognitivista tanto intereses como instituciones son el resultado de
interacciones basadas en ideas o construcciones sociales, por lo cual su estabilidad o cambio
pueden explicarse mediante una aproximacion a las ideas dominantes en el medio. Para esto
se han propuesto distintos puntos de entrada, por lo cual puede encontrarse abordajes de las

ideas como creencias, discursos, narrativas, entre otros.

En esta perspectiva el lenguaje y su uso no es neutro, sino un instrumento estratégico para la
articulacion de sentido. Al revisar la dindmica de las politicas publicas, es posible encontrar
que la fijacion de problemas y agenda pueden interpretarse como los momentos mas politicos
del proceso, pues dependen de un debate publico en el que se contraponen ideas mediante

distintas estrategias de argumentacion (Parsons 2007, 179).

Como se ha mencionado un problema publico no existe per se, su inscripcion en la agenda
requiere una atencion del sector publico, que resulta limitada y disputada, por lo cual la
argumentacién del mismo es fundamental para su tratamiento. Tomando a la definicion de un
problema como punto de partida es posible abordar el rol de las ideas en el proceso estudiado
(Subirats 2008).

Un problema puablico requiere ser argumentado desde su caracter problematico y publico, es
decir tiene que ser presentado de forma legitima como un problema, es decir una situacion
sobre la cual es necesario intervenir, y como publico, es decir un elemento sobre el cual el
sector publico tiene la responsabilidad y capacidad de intervenir. Una vez definido este
caracter, su inscripcion también responde a estrategias de argumentacion, un problema debe
atraer la atencion publica, y para esto debe argumentarse como prioritario frente a otros
problemas reconocidos. Ademas, su tematizacion o la forma en que este es enmarcado

resultan determinantes para su capacidad de ser atendido oportunamente (Subirats 2008).
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Desde esta perspectiva, cabe resaltar que la fijacion de la agenda no es un proceso lineal, pues
depende de la continua retroalimentacion del proceso de las politicas publicas debido a que es
resultado de una continua reconstruccion y disputa del sentido que orienta a la accion publica
(Subirats 2008).

La fijacion de la agenda puede interpretarse como una articulacion de narrativas que han sido
enmarcadas efectivamente dentro de un marco de sentido. La relacion entre un problemay
una solucion se explicaria por la coherencia que guarda dentro de una narrativa la relacion que
mantienen estos elementos (como una alternativa soluciona o no un problema), de forma que
la seleccidn de una solucién dependeria del marco de ideas disponible y cédmo estas son
fijadas en torno a esta relacion (Coppeland y James 2014).

La réapida revision de los marcos interpretativos que componen el campo del analisis de las
politicas publicas nos permite definir tres posibles perspectivas para abordar el problema
planteado: desde los intereses con el racionalismo, desde las instituciones normas con el neo-

institucionalismo, y desde las ideas mediante el cognitivismo.

1.2.2. Modelos analiticos
Como se ha mencionado un modelo analitico es un recorte tedrico que permite identificar un
problema y una serie de acotada de variables para su abordaje analitico. A continuacion, se
trataran brevemente los modelos de analisis mas citados para el abordaje del problema de la
fijacion de agenda y cambio en la politica. Se presentaran los modelos del equilibrio puntuado
(PET), de las coaliciones promotoras (AFG) y de las corrientes multiples (MSA) debido a su
difusion con respecto al tratamiento del tema planteado, a pesar de que estos no son los Unicos
disponibles (Parsons 2007, 217).

1.2.2.1. Equilibrio puntuado
El modelo del equilibrio puntuado (PET) parte de la presencia de imagenes de las politicas
estables con respecto al curso de accion legitimo o deseable para ser desarrollado dentro de
cada area tematica de las politicas y los actores involucrados en su desarrollo. Las imagenes
de las politicas se refieren a entendimientos sobre el problema publico y sus causas, mientras
que su estabilidad es conceptualizada como en estado de monopolio de la politica. Por su
parte, las areas tematicas son denominadas como subsistemas de politicas. EI monopolio de la
politica consiste en la estabilidad del entendimiento sobre el problema y su tratamiento,
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mientras que su estabilidad depende de su retroalimentacion en el tiempo, la cual permite

establecer preferencias de accion (Green-Pedestren y Jones 2016).

Desde esta perspectiva, el cambio en las politicas puede distinguirse entre interno y externo al
subsistema. Mientras que un cambio interno al subsistema se presenta de forma incremental y
no afecta al monopolito de las politicas, un cambio sustantivo en la agenda, es decir un
cambio que afecte a este monopolio tiene un origen exdgeno. Se identifica la posibilidad de
cambio desde la intervencién de un agente externo proveniente del macro sistema de la
politica dentro del cual se inscribe el subsistema, o por otro lado cuando un actor interno al
subsistema trata de llevar el problema a otra rama de la politica, atrayendo un nuevo tipo de
atencion (Green-Pedestren y Jones 2016).

La propuesta tedrica del PET es la integracién de la capacidad de mantener una imagen
estable en el tiempo de los monopolios de politicas, junto con la posibilidad de cambios
stbitos en las politicas. Esta doble condicion se explicaria mediante una operacion paralela de
las politicas publicas, en que, debido a la racionalidad limitada desplegada en este proceso,
los temas son tratados de forma paralela y no serial; mientras unos mantienen una estabilidad
incremental, otros llegan a periodos puntuales de inestabilidad en los que ingresan a la agenda
para ser tratados y ser sujetos a cambios (Green-Pedestren y Jones 2016).

De esta forma las politicas publicas pueden ser caracterizadas por largos periodos de
estabilidad interrumpidos por periodos cortos de inestabilidad en los cuales se presenta la
oportunidad de cambios, en los que los problemas son fijados dentro de la agenda. Durante
estos periodos de inestabilidad los monopolios son expuestos a criticas 0 apoyo, y en caso de
cambio se establecen nuevas pautas institucionales que pasan a formar nuevas tendencias de
estabilidad (Green-Pedestren y Jones 2016).

1.2.2.2. Coaliciones Promotoras
El enfoque de coaliciones promotoras, busca replantear el rol de las ideas y la informacion
para el cambio en las politicas. Segun esta perspectiva el cambio en las politicas se desprende
de la interaccion de parametros relativamente estables y eventos externos. Esta interaccion se
presenta en el marco de determinados subsistemas de las politicas compuestos por los

diversos actores que orientan su actividad a un area tematica especifica de la politica, sus
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recursos, Yy la localizacion geografica a la cual su actividad se encuentra vinculada (Sabatier y
Weible 2006).

Para definir a los actores relevantes en este proceso, se extiende la idea del triangulo de hierro
(grupos de intereés, politicos electos y burdcratas) hasta actores como expertos y especialistas
en el tema, periodistas, investigadores, entre otros. La disposicion de los actores dentro del
subsistema podria abordarse mediante la identificacion de agrupaciones o coaliciones que
cuentan con diferentes recursos, formadas alrededor de sus ideas, o de forma mas especifica

de convicciones en base a las cuales orientan su accién (Sabatier y Weible 2006).

Este abordaje permitiria explicar el cambio en la politica mediante la jerarquizacion de ideas,
es decir explica como las interacciones se encuentran orientadas de forma estratégica
mediante ideas que pueden ser negociadas con mayor o menor dificultad. Asi, se identifican
tres niveles de ideas; ideas nucleares, ideas sobre las politicas, e ideas sobre los instrumentos
(Sabatier y Weible 2006).

Junto con esto, se identifican tres mecanismos para que este ocurra, en primer lugar, la
aparicion de shocks externos, en segundo lugar, las negociaciones internas que aparecen como
necesarias llegado un punto de insostenibilidad de la situacion para todas las partes y en tercer
lugar una acumulacién de conocimiento lo suficientemente significativa como para poner en

cuestion al status quo (aprendizaje social) (Sabatier y Weible 2006).

1.2.2.3. Corrientes multiples
En los anteriores sub-acapites se ha buscado resefiar dos de los tres modelos analiticos méas
difundidos con respecto al cambio en la agenda publica. Para completar esta resefia es posible
adicionar el Enfoque de las Corrientes Multiples (MSA por sus siglas en inglés) el cual
comparte varios elementos con los modelos anteriores. Tiene como objetivo tratar la fijacion
de la agenda y su cambio, mediante un abordaje desde la interaccion de actores pertenecientes
a distintos sectores y que cuentan con distintos recursos, dentro de marcos institucionales
especificos, inscrito en areas tematicas de las politicas, considerando un proceso de
racionalidad limitada y operacion paralela, en el cual las ideas y su difusion mantiene un rol

destacado.

22



Por su parte este modelo parte de la pregunta “; cudndo ha llegado el tiempo de una idea?”, es
decir busca abordar la relacién de la definicion de problemas, fijacion de agenda, desarrollo
de soluciones y toma de decisiones, desde una dimensién temporal para identificar como una
idea ha sido acogida en cierto momento y no en otro, en funcién de las condiciones

institucionales de ambigiiedad en las que esta se ha desarrollado (Kingdon 2013).

Desde una perspectiva teorica, el modelo es una revision del modelo del cubo de basura
(garbage can) planteado por March, Olsen y Cohen (1979). Como ya se ha sefialado
previamente este modelo plantea que las organizaciones de alta complejidad pueden
caracterizarse como anarquias organizadas, cuya operacion puede distinguirse por organizar
su actividad en distintas areas o corrientes relativamente independientes. Asi los resultados de
la operacion pueden ser entendidos como resultado de la seleccion contingente de elementos
encontrados en un mismo agregado generado por operaciones anteriores, en lugar de ser el
resultado de procesos lineales y completamente racionales.

En este caso el modelo retoma este planteamiento, identificando tres tipos de procesos

conceptualizados como corrientes independientes. (Kingdon 2013).

Para finalizar esta seccion, cabe mencionar que el modelo seleccionado para el desarrollo del
presente estudio es el MSA, por lo cual se profundizara en sus elementos a continuacion. Por
el momento resulta importante sefialar que mientras el PET intenta explicar el cambio en la
agenda desde sus elementos estructurales, y el ACF mediante la formacion de coaliciones en
torno a ideas, el MSA plantea que los cambios en la agenda estan orientados mediante los
intereses individuales o colectivos, pero entiende a estos intereses como parte de las ideas de

los actores. También cabe mencionar que el rol de las normas es dejado de lado en este marco.

El objetivo de esta seccion ha sido enmarcar este modelo en la discusion tedrica y conceptual
relativa a la fijacion de agenda, problemas y alternativas, para lo cual se han desarrollado los
marcos tedricos que la delinean. En sintesis, se sefiala que esta discusion puede orientarse por
el rol de los intereses (racionalismo), las instituciones (neo-institucionalismo) o las ideas
(cognitivismo), mientras que los modelos analiticos pueden adscribirse a estos modelos de

forma estricta o compartir algunos de sus elementos.

Posteriormente se ha buscado presentar los elementos basicos de los modelos mas difundidos

para el andlisis de la fijacion y cambio en la agenda. Desde este ejercicio ha sido posible
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encontrar que los tres modelos considerados (ACF, PET y MSA) coinciden en que la fijacion
de agenda es un proceso orientado por una racionalidad limitada, y se encuentra sujeto a la
disputa y al conflicto.

Finalmente se ha destacado al MSA debido a su capacidad para abordar el proceso de fijacion
de agenda y desarrollo de alternativas bajo condiciones de incertidumbre, ambigtiedad y
contingencia, mediante la distincion entre tres tipos de procesos (que cuentan con dinamicas

propias) y su eventual interaccion.

1.3 Modelo de corrientes multiples
El Enfoque de las Corrientes Multiples (MSA por sus siglas en inglés) mantiene como
objetivo interpretar el proceso a través del cual un problema entra a la agenda publica, es

vinculado con una alternativa de solucién, y como se toma una decision sobre los mismos.

El MSA indica que este proceso mantiene un alto grado de complejidad y ambiguedad. Se
propone un modelo que identifica actores y procesos relevantes para explicar el fenGmeno
antes aludido. Para desarrollar adecuadamente los elementos que componen estos procesos,
los mismos son conceptualizados desde tres corrientes de procesos: la corriente de los
problemas y la corriente de la politica, que componen en el proceso de fijacion de agenda, y la
corriente de las soluciones que compone el proceso de la formulacién de alternativas de
solucion. Una serie de actores con distintos intereses operan dentro de estos procesos
(Kingdon 2003 72-89) (Kingdon 1993).

El modelo se sostiene por las siguientes premisas: las corrientes se desarrollan de forma
independiente, y eventualmente las tres corrientes convergen abriendo una ventana de
oportunidad. De esta forma es posible encontrar que el MSA se presenta como una revision
del modelo de bote de basura de March, Olsen y Cohen (1979) en el cual se propone que, en
organizaciones de alta complejidad, sus componentes interactdan en corrientes
independientes. EI MSA plantea tres corrientes: de los problemas, de las soluciones y de la
politica, de forma que los problemas se trazan independientemente de la disponibilidad de
soluciones, las soluciones se desarrollan de forma independiente a los problemas existentes,

mientras que las decisiones politicas (politics) mantienen dindmicas propias (Kingdon 1993).
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Figura 1. Esquema de elementos estructurales y analisis del MSA

Corriente de las politicas .
Emprendedor de las politicas
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e Cambios en personal clave

e Humor nacional '

Producto de la
politica

Fuente: Datos tomados de Kingdon 1984

1.3.1. Las tres corrientes: problemas, soluciones y politica

La corriente de los problemas, precisa en primer lugar una definicion del concepto de
problema publico. Para esto, el autor distingue entre una condicién social y un problema
publico. No todas las condiciones sociales se convierten en problemas pablicos. Para esto una
condicion tiene que ser problematizada, es decir, debe argumentarse y definirse por un sector
de la sociedad como una situacion que necesita y puede ser intervenida por parte del sector
publico (Kingdon 2003, 90-114).

La problematizacion requiere que la condicion sea argumentada en términos que permitan
comprenderla como contraria a los valores dominantes de la sociedad y debe ser categorizada
de forma adecuada para que pueda captar la atencion pablica. Para interpretar este tipo de

procesos identifica tres vias: utilizacion de indicadores, generacién de estudios especificos,
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eventos de focalizacion de la atencidn (focussing events) y retroalimentacion de las politicas
(Kingdon 2003, 90-114).

Una vez identificado un problema como tal, este se ubica dentro de un universo de problemas
publicos que compiten por ingresar en la agenda publica. Para abordar este proceso, se
propone la existencia de dos niveles de agenda: la agenda gubernamental en la cual ingresan
todos los problemas que se han identificado como pertinentes para el sector publico, y la
agenda de decision, que es un grupo limitado de problemas sobre los cuales los tomadores de

decision se encuentran debatiendo o tomando decisiones (Kingdon 1993).

La corriente de las soluciones se refiere al desarrollo de distintas alternativas de solucion. Si
bien estas alternativas se orientan tematicamente, no se encuentran vinculadas per se a un
problema. Esta corriente es planteada a partir de la metafora de una sopa primitiva de ideas,
las cuales evolucionan y se adaptan a las condiciones del medio hasta ser desarrolladas como
alternativas de solucidn viable (Kingdon 2003, 116-141).

Este proceso es llevado a cabo dentro de comunidades epistémicas, es decir comunidades de
expertos e investigadores que continuamente desarrollan y generan nuevos conocimientos
relativos a un area tematica. Algunos de sus miembros se apropian del desarrollo de una
alternativa de solucién y se encarga de difundirla a través de diversos mecanismos en un
proceso llamado softening up (ablandamiento del medio), y sus gestores son identificados
como emprendedores de politicas. Estos emprendedores son actores que invierten sus recursos
(tiempo, dinero, reputacion) para su desarrollo con la expectativa de que la alternativa pueda

articularse en una politica publica (Kingdon 2003, 116-141).

Una alternativa tiene que ser argumentada en términos de viabilidad, para lo cual se han
identificado tres vias: tiene que presentarse como técnicamente viable, tiene que ser politica y
socialmente aceptable, y ser financieramente asumible. Cabe precisar que analiticamente, no
es tan importante el origen de una alternativa como su evolucién. (Kingdon 2003, 116-141).
La corriente de la politica, se refiere a la organizacion politica en donde se toman las
decisiones publicas. La dindmica de este medio corresponde a factores como el clima politico,
la configuracion de las fuerzas de poder, y eventos que incidan en su reorganizacion como

periodos de eleccion y cambios de administracion (Kingdon 2003, 145-157).
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1.3.2. Ventana de oportunidad
La interaccion de las corrientes y su consecuente produccion de decisiones, se encuentra
dirigida por vinculos especificos que componen un proceso complejo y ambiguo que no se
presenta como totalmente intencionado, pero tampoco aleatorio. La concordancia de las tres
corrientes es conceptualizada como una ventana de oportunidad en la que un problema atrae
seriamente la atencion publica, es vinculado con una alternativa disponible y viable, y las
condiciones del ambiente politico son propicios para tomar una decision sobre las mismas, lo

cual permite la generacion o cambio en una politica publica (Kingdon 2003, 165-171).

Una ventana de oportunidad es una situacion que tiene que ser capitalizada por actores
especificos, especialmente por los emprendedores de las politicas, para vincular al problema
con la solucion de forma efectiva, ya que la apertura de una ventana de oportunidad, no
representa en si misma la generacion de una politica. Su apertura puede ser predecible o
impredecible, pero suele resultar breve, y si no es aprovechada oportunamente, la atencion

pasard a otro problema.

Como se ha sefialado previamente, es posible identificar dos vias por las cuales un problema
entra en la agenda, mediante la demanda (de grupos de presion o grupos de interés) o
mediante la oferta (de actores politicos o0 administradores publicos). Este planteamiento
coincide con el concepto de ventana de oportunidad ya que es posible identificar que su
apertura puede deberse a una agudizacion del problema debido a los distintos elementos
citados anteriormente, o a las circunstancias especificas desprendidas de la corriente de la
politica. De esta forma es posible encontrar ventanas de oportunidad abiertas desde la

corriente de los problemas o desde la corriente de la politica (Kingdon 2003, 187-192).

1.3.3. Emprendedores de las politicas
Los emprendedores de politicas son actores particulares que pueden pertenecer al sector
publico o privado, que promueven el desarrollo de una alternativa de solucion. Esta
promocion implica una inversion significativa de recursos como tiempo, dinero, reputacion,
esfuerzo entre otros, para que la alternativa madure, cumpla los criterios de viabilidad antes
mencionados, y sea difundida y aceptada en el medio como legitima. La inversion que
realizan los emprendedores de las politicas tiene como objetivo la consecucion de beneficios

o réditos que favorecen a intereses a los cuales este se adscribe.
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Los emprendedores pueden identificarse por tres caracteristicas principales: una inversion de
recursos con el objetivo de obtener ciertos réditos orientados a la consecucion de sus
objetivos, una carencia de recursos para realizar los cambios en la politica que buscan por si
mismos, y la capacidad de influenciar al ambiente y sus actores para conseguir este cambio
(Cohen 2016, 177).

Kingdon identifica que los emprendedores que tiene mayor éxito se caracterizan
principalmente por dos cualidades: la constancia y la capacidad de persuasion. La primera
resalta ya que los procesos de desarrollo de una alternativa y softening up representan largos
periodos de tiempo, por lo cual los emprendedores con mayor nivel de persistencia suelen
tener mejores resultados (Zahariadis 2010).

Por su parte, la persuasion es imprescindible en un ambiente de disputa y ambiguedad como
el que se ha caracterizado anteriormente, los emprendedores necesitan tener la capacidad de
argumentar de forma efectiva porque la alternativa que defienden permite solucionar
determinado problema, porque es mejor que otras alternativas, su viabilidad y realizar los
vinculos politicos necesarios para los politicos tomen una decision favorable sobre la misma,
reconociendo y capitalizando las condiciones mas adecuadas para su empresa (Zahariadis
2010).

De forma maés especifica es posible considerar la existencia de estrategias con las que los
emprendedores de las politicas cuentan para su actividad. A pesar de que Kingdon plantea a
los emprendedores como actores claves en la vinculacion de las ventanas de oportunidad, no
hace mencion explicita de estas estrategias. Varios autores han intentado sintetizarlas para
hallar en este elemento un factor explicativo para la efectividad en el aprovechamiento de una

ventana de oportunidad.

Con este proposito Nissim Cohen (2016) sugiere seis vias para establecer estrategias para
incrementar la posibilidad de éxito en un emprendimiento politico basadas en la articulacion o
adherencia a coaliciones y la persuasién para la generacion de una percepcion de

minimizacion del riesgo.

Las premisas sobre las cuales se asientan estas vias estratégicas se refieren que las siguientes

condiciones representan una mayor oportunidad de influencia politica: una ventana de
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oportunidad de mayor magnitud; una mayor adhesion de aliados con intereses similares y
recursos Utiles; la reduccién del poder de oponentes politicos (que argumenten restricciones o
alternativas distintas); la disponibilidad de habilidades politicas (argumentativas, persuasivas,
acceso a la arena politica, contacto con sus actores, persistencia, trabajo en equipo,
negociacion, entre otras); una buena capacidad de persuasion por parte de las ideas defendidas
( representar de forma clara como la alternativa representa una solucion para el problema), y

la posibilidad de tomar un riesgo calculado para el emprendimiento (Cohen 2016, 189-192).

Por su parte Zahariadis, con el objetivo de operacionalizar los elementos de la corriente de las
politicas, ofrece ciertos elementos que sugieren una mayor posibilidad de influencia politica
desde este sector: apelacion a normas o instrumentos vigentes, apelacion a los valores
politicos o sociales dominantes, sefialar un mayor impacto en términos de beneficiarios,
sefialar una mayor eficiencia presupuestaria y vincular la solucién con méas de un problema
(Zahariadis 2016b, 89).

1.3.4. MSA en el andlisis de politicas subnacionales
Mediante una revision a la operatividad del MSA, desprendida de la revision de varias de sus
aplicaciones empiricas, Zahariadis (2016b) puede identificar que este modelo se presenta
como lo suficientemente abstracto como para prestar elementos conceptuales generalizables,
pero lo suficientemente flexible como para adaptarlos a situaciones particulares,
principalmente debido al recurso de las metaforas utilizadas para identificar las corrientes y
las ventanas de oportunidad, debido a que en los gobiernos estatales modernos las
caracteristicas de ambiguedad y competencia por la atencion publica, procesos de toma de

decision y seleccion imperfectos y tiempo limitado para los mismos, son generalizables.

El estudio original del Kingdon fue realizado en un nivel de gobierno federal, por lo cual su

aplicacion en distintos niveles de gobierno puede entrar en cuestion. Al respecto, Zahariadis
(2016) plantea que la generalidad y flexibilidad que caracteriza al MSA ha permitido que la

aplicacion de este modelo en distintos niveles de gobierno destacandose estudios de un nivel
supranacional (Union Europea) y niveles subnacionales. Es posible encontrar aplicaciones el
MSA en por lo menos 65 paises, de los cuales es posible identificar que alrededor de su

tercera parte han estudiado casos relativos a niveles de gobierno subnacional.
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A pesar de la posibilidad de aplicar este modelo al estudio de la gobernanza urbana, se han
registrado particularidades del medio que resultan relevantes para su analisis. En primer lugar,
se destaca el tamarfio del sistema politico. En el estudio original, el sistema de gobierno
federal consideraba un medio amplio, mientras que los gobiernos de la ciudad, las redes de
actores son mas reducidas y compactas, lo cual se ha evidenciado en estudios que muestran la
participacion de los mismos actores en méas de una de las corrientes, lo cual a su vez pone en

cuestion la independencia de las corrientes (Zahariadis 2016b, 93).

En segundo lugar, cabe considerar que el estudio original no menciona la posible influencia
de otros organismos niveles de gobierno u organismos supranacionales en la definicion de los
problemas, o la sugerencia o apoyo a alternativas. Con respecto a este elemento se ha
encontrado que efectivamente las agendas internacionales delineadas por organismos
internacionales y ciertos gobiernos nacionales mantienen una influencia significativa en la

dinamica de este proceso en niveles subnacionales (Zahariadis 2016b, 94).

Finalmente se ha destacado el margen de conflicto generado por la incompatibilidad de
legislaciones de mayor jerarquia en medios locales, lo cual se evidencia posteriormente en su
implementacion (Zahariadis 2016, 94). En este sentido cabe recurrir al concepto de venue
shopping, el cual se refiere al rendimiento de una alternativa politica o un problema en
términos de atraccion de atencidn pablica dependiendo de la rama de la politica a la cual es
orientada. Debido a que el estudio original se llevd a cabo en el nivel de gobierno federal, no
se considero la relacion entre niveles de gobierno, mientras que en el caso de los niveles

subnacionales este factor cobra relevancia (Peake 2016, 312).

Finalmente, el traslado de la aplicacion del modelo a contextos distintos al anglosajon precisa
consideraciones adicionales con respecto a la cultura politica del medio. Este problema se
ejemplifica con el caso de China, en el cual se evidencio que a diferencia de la propuesta
tedrica del modelo, la dindmica de la seleccion de las alternativas prioriza la l6gica de lo

institucionalmente adecuado por sobre factores de viabilidad técnica (Zahariadis 2016b, 95).

1.4. Modelo analitico
Segun la experiencia acumulada y recogida sistematicamente por Kingdon, las ideas tienen un
tiempo, es decir un momento caracterizado como una oportunidad. Para explicar como llega

este tiempo, el autor ha sistematizado una variedad de factores en tres corrientes de procesos
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que caracteriza como independientes. El calificativo de independientes no significa
desconexidn, sino autonomia. Ya que la convergencia de estas corrientes de procesos
explicaria, segun este modelo, la apertura de la posibilidad de que una idea obtenga la
atencion publica, se propone una operativizacion basada en primer lugar en la caracterizacion
de los procesos conceptualizados mediante las tres corrientes, y en segundo lugar en la
identificacion de las formas de vinculacién entre las tres corrientes para la apertura y

capitalizacion de la ventana de oportunidad.

Para el primer objetivo se ha recurrido a la propuesta delineada por Zahariadis (2010) en la
cual se ha permitido recoger varios elementos correspondientes a las tres corrientes, que
conectan los conceptos del modelo con dinamicas reales. Para esta tarea se ha desarrollado
una matriz para la operacionalizacion de los componentes del MSA propuestos en el modelo

original de Kingdon. Esta matriz puede encontrarse en el Anexo 1.

En segundo lugar, se ha buscado profundizar en la dinamica relativa a la corriente de las
alternativas y su seleccion. Como se ha indicado previamente, durante la apertura de una
ventana de oportunidad, los emprendedores de politicas tienen que aprovechar la situacion de
forma habil, vinculando los elementos de la alternativa que defienden, con las causas de la
apertura de la ventana, es decir necesitan argumentar una vinculacion entre el problema y la
posible solucidn, junto con las necesidades politicas que se presenten en la ocasion. De esta
forma se ha identificado la necesidad de esclarecer las posibles estrategias con las que cuentan
los emprendedores para vincular efectivamente estos elementos durante la ventana de
oportunidad, para lo cual se ha recurrido a los planteamientos de Peake (2016) resefiados en la

seccién anterior.

Mediante estos dos elementos se ha buscado construir la matriz de andlisis que se presenta a
continuacion. Estructuralmente esta matriz cruza los criterios de viabilidad o madurez de una
alternativa de solucidn, con las estrategias de vinculacion a las que los emprendedores de
politicas suelen recurrir. En las casillas resultantes de este cruce, se han planteado posibles
estrategias especificas de vinculacion entre la alternativa, con elementos del problema o de las
dindmicas del medio politico, que permitan identificar la forma que los emprendedores han
defendido a su alternativa en términos de ventajas técnicas, sociales o politicas, por sobre

otras alternativas disponibles y por lo tanto su idoneidad.
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Una precision que cabe establecer es que los criterios que se han cruzado no se encuentran

orientados Unicamente por las corrientes, sino por los procesos que constituyen, es decir

fijacion de agenda y fijacion de alternativas. La matriz propuesta, tiene como objetivo analizar

la vinculacion de una alternativa, con las corrientes que constituyen la fijacion de agenda, por

lo tanto, las filas representan elementos correspondientes al proceso de fijacion de

alternativas, mientras que las columnas representan elementos que conforman el proceso de

fijacion de agenda, es decir, de la corriente del problema y de la politica.

Tabla 1. Matriz de sistematizacion de estrategias de vinculacién entre alternativas de solucién y
corrientes de problemas y politicas

Estrategia de
emprendimiento/viabilidad
de la alternativa

Viabilidad técnica

Viabilidad politica-
social

Viabilidad
econdmica-
presupuestaria

Capitalizacién de una

Porqué es la mas

Porqué es la mas

Porqué es la mas

ventana de oportunidad adecuada adecuada social y adecuada

(Peso del problema, que técnicamente para politicamente para econémicamente

tan caliente es, cuan solucionar el solucionar el para solucionar el

urgente es encontrar una problema bajo las problema bajo las problema bajo las

solucidn) condiciones condiciones condiciones

presentes presentes (costos y presentes frente a

beneficios politicos- | otras alternativas
adecuacién social)

Identificacion e interaccion | Aliados para Aliados para Aliados para el

con aliados

tratamiento técnico

tratamiento politico
(acceso e incidencia
en la arena politica)

Aliados para
tratamiento social
(difusion,
participaciény
mediacién social)

tratamiento
presupuestario

Identificaciony
anticipacién de
restricciones u oposicion

Identificacion de
restricciones
técnicas

Identificacion de
restricciones
politicas y sociales

Identificacion de
restricciones
presupuestarias

Utilizacion de habilidades
politicas

Vinculacién entre
parametros técnicos
y requerimientos

Acceso a la arena
politica

Acceso politico a
actores y normas que
definen el

politicos Constancia en presupuesto
argumentacién en la
Difusion de arena politica
parametros técnicos
en la comunidad Cabildeo
epistémica
Argumentacion persuasiva | Porqué los Porqué la inversidn Porqué el
instrumentos politica es social y presupuesto

técnicos son los mas

politicamente

requerido es
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eficientes y efectivos
para solucionar el
problema

redituable

adecuadamente
invertido en esta
alterativay no en
otra

Capacidad para calculary
asumir riesgos

Margenes de error
técnico asumibles

Madrgenes de riesgo
politico y social
asumibles

Riesgos de pérdidas
econdmicas
asumibles

Fuente: Datos tomados de Zahariadis 2010 y Peake 2016
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Capitulo 2
Agricultura urbana en la investigacién académica, en las politicas publicas de América
Latinay el caso de Agrupar

Al revisar experiencias que describen y analizan la AU en distintos paises y contextos
alrededor del mundo, es posible encontrar que la actividad agricola se ha mantenido como
parte de las diversas expresiones que han adoptado los procesos de urbanizacion y
planificacion urbano-territorial, a pesar de no ser considerada de forma explicita dentro de los
mismos. Por el contrario, la planificacién urbana moderna ha considerado a la AU como una
caracteristica residual de formas de produccion agrarias asociadas con territorios rurales

circundantes o como précticas traidas por parte de la poblacion campesina migrante.

A pesar de la persistencia de la presencia generalizada de expresiones de AU en varios
contextos urbanos, y su articulacion a las economias locales, el denominador comdn de estas
experiencias es una ausencia de regulacién por parte del sector publico o incluso en algunos
casos su prohibicion dentro de los perimetros urbanos por su incompatibilidad con los

objetivos de la planificacion urbana.

Por otro lado, es posible identificar un cambio en esta situacion durante las Gltimas tres
décadas, en las cuales ha sido posible observar una renovacion en el abordaje académico e
institucional de esta actividad. La AU ha sido retomada desde diferentes iniciativas publicas,
privadas y colectivas, como una actividad orientada a enfrentar una serie de problemas
desprendidos de las dindmicas urbanas, inscritos en &mbitos econdmicos, ambientales y

sociales.

Estas iniciativas no se han desarrollado de manera aislada, sino que se han integrado, o
influenciado mutuamente, permitiendo identificar procesos similares en diferentes partes del
mundo, respaldados por instituciones locales y organismos multilaterales, generalmente
impulsados por la legitimidad alcanzada en agendas internacionales relativas a temas de
sustentabilidad y justicia social. Esta integracion de procesos de promocién no ha
representado una implementacién homogenea, pues a pesar de que la mayor parte de
proyectos de AU comparten componentes similares, sus objetivos y enfoques suelen

encontrarse adaptados al contexto en el que son llevados a cabo.
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La expresion méas consolidada de renovacion e integracion de practicas de AU como
estrategia articulada para el enfrentamiento de la pobreza urbana ha sido la constitucién de la
Fundacion de Investigacion sobre Agricultura Urbana (RUAF por sus siglas en ingles). Esta
fundacion internacional es una red originada en la reunion de Ottawa de 1998 en la que
veintiocho organismos internacionales, entre los que se incluyeron a la FAU, PNUD, GIZ,
reconocen a la AU como una alternativa para afrontar la creciente pobreza en las ciudades del

mundo.

Esta organizacion se encuentra conformada por una red de organizaciones expertas en temas
de alimentacion urbana y AU a nivel mundial entre las que se encuentran ciudades, centros de
investigacion y organizaciones no gubernamentales. Su objetivo es el fortalecimiento de
estrategias sostenidas para el aseguramiento alimentario en base a actividades de AU y
vinculos urbano-rurales. Para esto, la red mantiene acciones de investigacion, difusién de

conocimiento y experiencia, cooperacion y capacitacion técnica.

El principal medio de difusion que ha generado esta red es la Revista Agricultura Urbana, una
revista especializada en el estudio y divulgacién de experiencias de AU alrededor del mundo,
con relacién a ambitos como seguridad alimentaria, ecologia urbana, politica publica,
relaciones internacionales, fortalecimiento técnico-agronémico, economia y financiamiento,

disponibilidad y acceso a recursos, organizacién y participacion, resiliencia, entre otros.

2.1. Agricultura urbana como objeto de investigacion académica
Este proceso de renovacion ha llamado la atencion de la academia. De forma general es
posible encontrar un interés desde las ciencias agronémicas debido a la naturaleza de esta
actividad, centrandose en los factores técnicos y eco-sistémicos de la misma. En segundo
lugar, es posible encontrar acercamientos desde disciplinas arquitectonicas y de disefio,
orientadas por las potencialidades de integrar esta actividad el disefio de espacios urbanos
publicos y privados. Finalmente es posible identificar una serie de aproximaciones a este
fendmeno desde las ciencias sociales. Debido al interés del presente trabajo a continuacion se
sefialard mas ampliamente los trabajos destacados en esta ultima area (Méndez, Ramirez y
Alzate, 2005).

Dentro de las ciencias sociales la mayoria de abordajes del tema mantienen un caracter
exploratorio y descriptivo. Estos coinciden en destacar ciertos aspectos relativos a la inclusion
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socioecondmica, la seguridad alimentaria y la recuperacion y conservacion ambiental.

Por otro lado, se mantiene presente un debate sobre la pertinencia de esta actividad para
distintos objetivos de desarrollo urbano, principalmente debido a que un elemento necesario
para las actividades agricolas es la tierra, mientras que, en las ciudades, el suelo urbano es un
recurso escaso y cuya valorizacion se genera por vias que podrian calificarse como mas
eficientes. Por una parte, algunos estudios hacen un balance en el cual los potenciales de la
AU son lo suficientemente significativos como para merecer el respaldo del sector publico,
mientras que otros cuestionan su capacidad de cumplimiento con respecto a sus objetivos,

fundamentalmente por las limitaciones de la escala de la produccion.

Las aproximaciones académicas reconocen la presencia y el potencial de esta actividad en las
ciudades del mundo, pero al plantear preguntas como: ¢la AU puede alimentar a la poblacion
urbana? ¢la agricultura urbana puede recuperar o conservar el ecosistema de la ciudad? O ¢la
agricultura urbana puede sostener a una familia? Las respuestas son divergentes. Con respecto
a esta contradiccidn, es posible sintetizar que la implementacion actual o potencial de esta
actividad, principalmente debido a la masificacion que requiere la profundizacion de sus
efectos, se encuentra limitada debido a que esto representaria un reajuste en las escalas de los
sistemas alimentarios en los que se encuentran insertas las ciudades, lo cual plantea retos en

aspectos técnicos y politicos (Moreno Flores, 2007).

De forma maés especifica es posible ubicar varios trabajos en distintos campos de las ciencias

sociales.

Desde los estudios territoriales Méndez, Ramirez y Alzate (2005) han abordado a este
fendmeno a partir las caracteristicas propiamente urbanas que adquiere este tipo de
agricultura, es decir, se pone en cuestion sus particularidades a partir de la discusion de qué es
lo urbano y qué es lo rural, y como esta distincion se expresa en esta actividad. En estos
trabajos se coincide en un planteamiento critico de la division campo-ciudad, y se acepta la
complejidad de esta relacion. De esta forma se busca explicar la reemergencia de la AU
dentro de un marco de complejizacion de estas relaciones.

Desde los estudios socio ambiental Torres, Nadot y Prevot (2016) indican que es posible
encontrar dos tipos de abordajes, uno orientado hacia la conservacion y otro hacia la
sustentabilidad. Ambos enfoques coinciden en que la AU afronta serias restricciones para su
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implementacién por lo cual un posible impacto sobre las dinamicas ecoldgicas a una escala
relevante para la ciudad se encuentra limitada, pero en la situacion actual puede convertirse en
un nexo entre las précticas y necesidades de la poblacién urbana, con procesos mas amplios
que busquen cumplir con objetivos de conservacion y preservacion ambiental o enfoques mas

criticos como los paradigmas de la sustentabilidad.

Desde una perspectiva agroalimentaria Aquino y Assis (2007) encuentran que es posible
identificar una discusion constante entre la agroecologia y la agricultura organica, ya que, a
pesar de mantener criterios técnicos y practicos similares, estos enfoques presentan
divergencias significativas. Debido a las caracteristicas en las que se desarrolla la AU es
posible encontrar de forma general que, para minimizar el riesgo de contaminacion de la
produccidn, se promueve alguno de estos dos tipos de trabajo. El debate entre los mismos se
centra en gue la agricultura organica tiende a orientarse a las necesidades del mercado,
mientras que los proyectos agroecolégicos buscan sostener un equilibrio entre las necesidades

de los productores, los consumidores y la naturaleza.

2.2. Agricultura urbana en el analisis de las politicas publicas subnacionales
Como se ha sefialado en el apartado anterior, la agricultura urbana ha llamado la atencién de
diversas areas de investigacion académica, debido a la pluralidad de contextos urbanos en la
que esta actividad puede ser desarrollada, su adaptabilidad a distintos enfoques de trabajo y
las relaciones de sinergia que ha establecido con una amplia serie de problematicas urbanas.
Con respecto al objetivo de este trabajo, conviene desarrollar un apartado para ubicar y
profundizar el tratamiento que se le ha dado a esta actividad y su relacion con la ciudad y la

dindmica urbana desde las politicas publicas de la regién.

Al realizar una revision del estado en que se encuentra esta cuestion desde medios
especializados en la difusion de estudios especificos sobre el tema, es posible encontrar
interrogantes generalizadas al respecto de la relevancia y difusidn que esta actividad ha
conseguido en las ciudades a nivel global, lo cual se refleja en su posicionamiento en agendas
de organismo internacionales y una amplia red de gestores y promotores, que han permitido
proyectar a la agricultura urbana como una posible alternativa a una diversa serie de

problemas publicos urbanos.
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Algunas de las preguntas que guian estos trabajos han sido (aunque no siempre de forma
explicita): ¢Como la agricultura urbana ha sido ubicada como un problema publico? ;Coémo la
agricultura urbana ha sido vinculada con la institucionalidad del gobierno de la ciudad? ¢ Qué
instrumentos han permitido o limitado la implementacion de la agricultura urbana? ¢La
agricultura urbana puede ser articulada en una politica pablica local? Como se posiciona la

agricultura urbana en la agenda publica local?

De forma general, es posible identificar como punto de partida comdn en el tratamiento de
esta cuestion, independientemente de la ciudad, contexto o trabajo sobre esta actividad, que la
agricultura urbana ha mantenido una presencia sostenida e ininterrumpida a nivel global la
cual se ha desarrollado hasta las Gltimas décadas del siglo XX sin una atencion adecuada. Esta
situacion ha manifestado un desarrollo disimil en distintas regiones a nivel global debido a
ciertos factores de difusion politica, vinculando organismos internacionales con gobiernos

locales, y el desarrollo de distintos instrumentos con mayor 0 menor alcance.

Por su parte, Newpew (2017) aborda esta cuestion desde elementos de la politica local que
permitan asentar y difundir esta actividad con propdsitos de mejorar el paisaje urbano y
generar empleo y beneficios para una parte de la poblacién, en este caso propone como
elementos de interés el uso de los espacios publicos que se presenten como aptos para esta
actividad, el desarrollo de tipologias que permitan una mejor y mayor difusion y trabajo, y la

consolidacién de organismos que dirijan su promocion.

Cabe mencionar que la AU tiene varios elementos que resultan pertinentes para distintos
campos de la regulacién urbana, por lo cual varios autores han abordado la forma en que el
desarrollo de esta actividad se articula a las normativas y organismos locales. Entre estos
elementos se encuentra el uso de suelo, provision de agua, manejo de desechos solidos y
liquidos, tipos de insumos permitidos, promocion de la seguridad alimentaria y espacios para

su comercializacion (Zeeuw, Guendel y Wathel 2000).

El trabajo de (Bourgue 2000) busca en este sentido analizar la AU desde el proceso de
construccion de politica publica, considerando elementos constitutivos de las mismas en sus
diferentes escenarios. Para esto incluye temas como regulacion del uso de suelo, apoyo y
capacitacion técnica a la poblacion, asignacion de recursos y desarrollo de mecanismos de

apoyo, control y evaluacion adecuados en las areas de produccion, distribucion y consumo,
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desde aspectos econdémicos, ecoldgicos y sanitarios. Por su parte autor (2000) aborda los
requerimientos institucionales para la institucionalizacion de la actividad por parte de los
gobiernos locales, haciendo énfasis en procesos participativos, y el desarrollo de mecanismos

de capacitacion y crédito.

Desde otra perspectiva McClintock busca destacar el aspecto politico de las politicas publicas
con respecto a esta actividad, es decir las disputas de poder expresadas desde los discursos
gue buscan sostener la AU. Para esto identifica una gama de posiciones que resultan
contradictorias, desde una oposicion radical a las formas hegemonicas de alimentacion, hasta
una articulacién con los componentes de las ciudades neoliberales. Ademas, es posible
encontrar otras practicas discursivas acopladas a la AU como la ciudadania ecoldgica
(Travaline y Hunhold 2010) y del desarrollo sustentable (Walker 2015).

Desde un &mbito institucional, la FAO ha prestado un gran apoyo a estas iniciativas en las
areas de financiamiento, difusion y asesoria técnica. La institucion ha mantenido un respaldo
sostenido a esta actividad, identificando la situacion de la agricultura urbana y periurbana
como beneficiosa para las ciudades en diversos ambitos si es gestionada de forma adecuada.
Por otro lado, encuentra que la falta de politicas publicas en diferentes niveles, pero
particularmente en el nivel local, limitan su desarrollo u orilla a los agricultores a asumir

practicas nocivas.

En este contexto la FAO ha instado a los gobiernos locales y nacionales alrededor del mundo
a tomar acciones desde la arena de las politicas publicas para el respaldo y fortalecimiento de
la AU, desde un enfoque de seguridad alimentaria, inclusion social y conservacion ambiental,

con el fin de lograr ciudades mas verdes.

Finalmente cabe destacar el trabajo de Brand y Mufioz (2007) en el cual se plantean
cuestionamientos sobre la relacion entre la efectividad de la agricultura urbana y su
incorporacion a las politicas locales y programas internacionales, para intentar comprender la

relevancia adquirida por esta actividad.

Los autores parten por identificar los tipos de racionalidad bajo la que se cobija este
fendmeno: un argumento técnico-agronémico el cual se encuentra asociado a la productividad

de los huertos y su posibilidad de generar ingresos econdmicos a sectores de la poblacion
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marginados, una segunda linea argumental que plantea el aporte de los huertos para el
fortalecimiento de la seguridad alimentaria mediante el auto-aprovisionamiento y el
apuntalamiento de la produccion local, y una tercera linea que argumenta el potencial de
inclusion social de sectores marginados mediante la afirmacion de la identidad de
“agricultores urbanos” incorporando conocimientos y practicas tradicionales de los mismos

(Brand y Muiioz 2007).

Sostienen que mas alla de la argumentacién que busque justificar la incorporacion de este tipo
de proyectos desde el sector publico, la misma encierran una paradoja que requiere ser
repensada antes de afirmar los potenciales de los mismos para la consecucion de objetivos de
sostenibilidad de las ciudades. Esta paradoja se encontraria en el caracter micro escalar que
guardan generalmente estos proyectos en su disefio y ejecucidn, mientras que los mismos se
presentan como respuestas locales para problemas globales. Por lo cual se plantea la
necesidad de desarrollar un analisis que no se limite a asumir a la agricultura urbana como
una respuesta econdmica, ecoldgica y socialmente efectiva, por un lado, o como una moda
institucional por otro. En este sentido se busca cuestionar las razones por las cuales la AU se
ha incorporado a la agenda publica de distintas ciudades, a pesar de la contradiccién

mencionada (Brand y Mufioz 2007).

En un intento de responder estas cuestiones, estos autores identifican la flexibilidad de esta
actividad y su conceptualizacion, con la adaptabilidad que esta ha encontrado para integrarse
a proyectos con objetivos aparentemente similares, pero que, al revisarse, cubren una amplia
gama epistemoldgica que excede las técnicas agronomicas. Estas caracteristicas son
vinculadas en su interpretacidn con la atomizacion de la representacion politica, la
racionalidad individual-privada del neoliberalismo y el fortalecimiento de la vinculacién entre

gobiernos locales y organismos internacionales.

Estos elementos permiten identificar la presencia de una discusion relativa al campo de accion
de las politicas publicas alrededor de la agricultura urbana y los gobiernos locales y los
factores mas relevantes dentro de la misma. A continuacion, se explora la experiencia de

ciudades de la region de Ameérica Latina con respecto a estos ambitos.

De forma general la FAO ha mantenido un seguimiento a la situacién de la AU en la region,
concluyendo que hasta el afio 2012 es posible encontrar una integracion notable de la misma
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en politicas publicas en distintos niveles de gobierno. Segun los datos recogidos por esta
organizacion, doce de veintitrés paises consultados mantienen politicas que respaldan de
forma explicita o implicita programas de AU Mientras que en México y los paises de
Sudameérica es posible identificar una mayor accion desde el nivel local, en Centroamérica

esta tarea ha sido asumida por los gobiernos nacionales (FAO 2014 12-15).

El caso en el que se ha presentado un mayor alcance institucional de esta actividad
corresponde al de la Habana, Cuba. En este caso su institucionalizacion se encuentra en el
marco de un agudo problema de desabastecimiento de alimento durante la década de 1980.
Los resultados obtenidos durante este periodo permitieron una articulacién incremental de la
AU en la politica alimentaria nacional. En la actualidad el programa de la Habana se ha
extendido a la mayoria de ciudades cubanas las cuales se apoyan en un programa nacional de

agricultura suburbana articulado con la politica alimentaria nacional (FAO 2014, 23-29).

Entre los instrumentos més destacados de esta politica se encuentran la delegacién de
autoridad a organismos subnacionales, creacion de organismos técnicos, inclusion de la
actividad dentro de la planificacion urbana y articulacién con la malla curricular académica.
En la ciudad de México la AU se ha insertado desde el afio 2000 en las politicas locales
mediante proyectos para la conservacion ambiental y en menor medida con propositos de
abastecimiento alimentario. Posteriormente en el 2007 se crea la Secretaria de Desarrollo
Rural y Equidad EC para las Comunidades (Sederec) la cual ha acogido durante los Gltimos
afios el sostenimiento y fortalecimiento de estos proyectos. El desarrollo de acciones publicas
en favor de la AU ha sido favorecido a través de la creacion de organismos e instrumentos
orientados a la conservacion ambiental intra y periurbana que incluyen a esta actividad entre
sus estrategias principales (FAO 2014, 31-36).

En Tegucigalpa la instrumentacion de la AU se encuentra en la implementacion de un
proyecto piloto producto de la colaboracion de la municipalidad y FAO. El proyecto se
encontrd activo entre el 2009 y 2011 y tuvo como propdsito capacitar a familias sobre la
generacion y mantenimiento de huertos familiares, procesamiento de alimentos, mecanismos
de asociatividad econdmica y liderazgo local. A pesar de que el proyecto no tuvo una
continuidad en el gobierno local cabe destacar las actividades iniciadas por el mismo tuvieron
un alto nivel de persistencia autdbnoma, mientras que los resultados obtenidos por el proyecto
permitieron la apertura en la agenda nacional para la consideracién de proyectos de
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agricultura urbana y participativa dentro de la planificacion del sector alimentario (FAO 2014,
36-40).

En Nicaragua la AU ha mantenido un apoyo sostenido por parte de la municipalidad en
convenio con FAO y el ministerio nacional del ramo desde el afio 2010. La AU también ha
sido incluida en el plan de desarrollo territorial 2012-2016 como una estrategia de desarrollo
local. La politica en esta ciudad ha considerado bancos comunitarios de semillas, brindar a los
productores urbanos pobres capacitacion, acceso a insumos y asistencia para comercializar
sus productos, y desarrollar tecnologias de riego para superar la escasez estacional de agua.
Estos elementos han permitido posicionar a esta actividad como de las principales estrategias
de combate a la pobreza en la ciudad y su inclusion en programas nacionales (FAO 2014, 42-
47).

En Lima las acciones del gobierno local se han enfocado en impulsar la produccion
periurbana debido a la magnitud de su presencia en los alrededores de la ciudad y a que en las
condiciones en las cuales se ha desarrollado tradicionalmente no han sido 6ptimas para
productores ni consumidores. En 2009, la Municipalidad Metropolitana de Lima aprob6 una
Ordenanza para la Promocidn de la AU que define a esta actividad una estrategia de gestion
ambiental, provision de alimentos y seguridad alimentaria, y promocion de desarrollo
econdmico local e inclusion. La misma se encuentra vigente para los 43 distritos de la
provincia de Lima, y establece un programa metropolitano de agricultura urbana que
considera la utilizacion de espacios publicos para la produccién de alimentos entre otros usos
(FAO 2014, 48-52).

En el caso de El Alto, Bolivia, en el 2004 arranc6 un proyecto de micro-huertos familiares
producto de la cooperacion entre la FAO y el gobierno municipal. En este caso la FAO se ha
encargado de asesorar a la municipalidad para la generacion de lineamientos estratégicos.
Producto de esta asesoria el gobierno municipal cuenta con una unidad metropolitana de
micro-huertos, la cual esta a cargo de la Direccién Municipal de Medio Ambiente. Otros
productos politicos relevantes han sido la publicacién de una ordenanza municipal para la
regulacion y promocion de la actividad en el 2013, la inclusion de la AU dentro de la
planificacion de la ciudad, y el respaldo del gobierno municipal para la difusion y réplica del

programa en otras ciudades del pais. El respaldo del gobierno municipal de El Alto resulta
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relevante en términos de inclusion de la AU en su politica publica, y su difusion en agendas
publicas a nivel nacional (FAO 2014, 53-58).

En el caso de Brasil, es posible encontrar varias ciudades que han incorporado a la AU como
estrategia para enfrentar el hambre y el desempleo en las ciudades, entre las cuales se destaca
el caso de Bello Horizonte. En Brasil el programa nacional Hambre Cero, articul6 una amplia
serie de alternativas de politica alimentaria con el objetivo de reducir la inseguridad
alimentaria, entre las cuales se consideraron proyectos locales de AU gestionados desde la
década de 1990. En este marco el caso de Bello Horizonte destaca por su a politica municipal
de apoyo a la agricultura urbana, la cual reconoce la produccion de alimentos como uso
legitimo del suelo intra urbano y promueve esta actividad. Esta politica es producto de la
experiencia recogida por el programa Smasan, el cual integra huertos familiares, huertos
comunitarios-comerciales, huertos educativos y de terapia ocupacional. EI programa ademas
ha permitido articular recursos de la politica alimentaria nacional con las necesidades de la
AU local (FAO 2014, 73-75).

Mientras que el programa se ha encontrado activo desde 1998, la politica municipal entr6 en
vigor desde el 2011. Hasta entonces el programa se sostenia por medio de mecanismos
particulares presentes en ordenanzas municipales. Un elemento clave de la politica es el
acceso a terrenos publicos para el cultivo y también ha permitido trabajar sobre mecanismos
que permitan ordenar terrenos exclusivamente orientados para la actividad (FAO 2014, 73-
76).

En el caso de Rosario, es posible encontrar que la ciudad cuenta con una politica orientada a
la promocion de la AU. La politica se ha articulado con base a los resultados obtenidos por el
proyecto municipal de AU, activo desde el 2002, el cual fue implementado como respuesta a
una situacion de desabastecimiento alimentario, producto de la crisis financiera de ese
periodo. El proyecto fue planteado desde la academia y organismos no gubernamentales
(FAO 2014, 81-87).

Debido a los resultados positivos, en 2004 la actividad fue considerada dentro del plan de
desarrollo urbano de la ciudad, para lo cual se contd con asesoria internacional. En 2007 se
ratifica su presencia en la planificacion municipal, mientras que en el 2008 la ciudad

incorpord una politica especifica para la promocion de la AU, la cual considera la generacion
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de un cinturon alrededor del extremo sur-oriental de la ciudad y el desarrollo de mecanismos
de acceso a la tierra (destacando espacios publicos), ademés del respaldo a las actividades de
capacitacion, aprovisionamiento y financiamiento de la actividad que se habian llevado a cabo
por el proyecto municipal (FAO 2014, 81-87).

Esta revision permite encontrar que en la region un factor clave para la inclusion de la AU en
las agendas locales ha sido el respaldo que esta actividad ha recibido desde organismos
internacionales y organizaciones no gubernamentales. Resulta relevante que la inclusién de la
AU en agendas politicas se ubica recurrentemente de forma posterior a las iniciativas
generadas por actores internacionales, a pesar de la presencia extendida de este tipo de
actividad como estrategia de subsistencia y complementacién de ingresos familiares.

Estos casos evidencian que, a excepcion de la experiencia cubana y brasilefia, la AU no ha
sido considerada por las politicas locales o nacionales hasta alrededor del afio 2000, mientras
que después de este periodo la difusion de la AU ha sido planteada en términos de estrategia
de desarrollo en temas alimentarios, socioeconémicos y ecoldgicos por parte de
organizaciones internacionales y no gubernamentales, y ha entrado en diferentes agendas

politicas.

Por otro lado, no ha sido posible recoger casos en los que la préctica de la AU de subsistencia
haya representado un asunto relevante por si mismo para captar la atencién publica; en el caso
de Cuba y la ciudad de Rosario, la AU fue asumida como una estrategia contingente para
afrontar un problema de desabastecimiento, mientras que, en el caso de Brasil, la actividad se
adaptd al marco del plan Hambre Cero.

Esta situacion no se presenta por el momento como una explicacion causal, pero resulta
pertinente para la pregunta de investigacion propuesta para este trabajo: ¢ Que elementos
permiten la entrada de la AU a la agenda publica?

2.3. Agricultura urbana en Quito: caso Agrupar
En el caso del Distrito Metropolitano de Quito, hasta antes del afio 2000 era posible
identificar la presencia de iniciativas puntuales para la produccion de alimentos a través de
huertos urbanos o produccion hidroponica, llevadas a cabo por organismos internacionales y
dependencias municipales, las cuales mantenian una escala barrial, con una limitada

proyeccion en el tiempo, si cabida en la planificacion o gestion de la ciudad. Gran parte de
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estos proyectos fueron integrados posteriormente a iniciativas mejor articuladas a la actividad
municipal (Alexandra Rodriguez, Directora proyecto Agrupar en entrevista con el autor. 16
junio de 2018).

Después del afio 2000 es posible identificar por lo menos cuatro proyectos de AU que han
mantenido objetivos de inclusidn social, seguridad alimentaria y conservacion ambiental,
ademas que han contado con enfoques de trabajo organico o agroecoldgico. Estos proyectos
han sido Agricultura Urbana Participativa (Agrupar), Probio, Estrategia INTI y la Asociacion
de Emprendedoras de la Argelia Alta. De estos cuatro, tres continan activos en la actualidad
(Clavijo 2013) (Chaves 2014).

Entre estos proyectos, Agrupar ha sido el Gnico proyecto que ha partido desde una iniciativa
municipal, mientras que los otros han representado iniciativas privadas, asociativas o del
gobierno nacional. Debido a estas condiciones se ha identificado que el caso de Agrupar
puede ser interpretado como parte de una politica publica local de agricultura urbana y por lo

tanto ha sido tomada como entrada para el presente estudio de caso (Clavijo 2013).

Agrupar es un proyecto de agricultura urbana participativa que mantiene como objetivo
brindar a la poblacion de DMQ herramientas para la generacion de huertos urbanos y su
encadenamiento productivo, a través de mecanismos de aprovisionamiento, produccion
agricola y de animales menores, procesamiento de alimentos, comercializacion y recuperacion
de residuos. En fin, del proyecto ha sido desde su origen el mejoramiento de las condiciones
alimentarias de la poblacion del DMQ, ademas de la generacion de autoempleo y ahorro

mediante la asociatividad y la participacién ciudadana.

El proyecto fue ejecutado inicialmente por la Direccion Municipal de Desarrollo Econémico,
la cual posteriormente se convirtio en la Direccion Municipal de desarrollo Humano
Sustentable. Esta direccidn se conformo en el afio 2000 en el marco de la primera
administracion municipal de Paco Moncayo. El proyecto fue desarrollado y gestionado por
esta direccion desde el afio 2002 hasta el 2005, cuando el mismo fue incluido en el servicio de

la Agencia de Promocion Economica Conquito (FAO 2014).

Por su parte Conquito es una agencia fundada en el 2005 con el objetivo de agrupar varios
proyectos de desarrollo econémico pertinentes para el DMQ desde una perspectiva de
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cooperacion publico-privada. Su administracion se encuentra a cargo de un consejo
conformado por socios institucionales. Su actividad se encuentra orientada a la gestion de
proyectos programas y servicios para la generacion de emprendimientos, desarrollo
empresarial y vinculacién de negocios inclusivos y cadenas productivas. Agrupar se encuentra
hasta la actualidad adscrito a la gestion de Conquito (Alexandra Rodriguez, Directora

proyecto Agrupar en entrevista con el autor, 16 junio de 2018).

Agrupar es concebido desde la experiencia recogida mediante un proyecto piloto ejecutado
por el Programa de Gobiernos Urbanos para América Latina y el Caribe (PGU-LAC), adscrito
al Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD. El proyecto piloto tenia como
objetivo la insercién de la AU como alternativa alimentaria y de desarrollo socioecondémico a
través de la implementacion de huertos comunitarios, la ubicacion de este proyecto fue en el
barrio del Panecillo (centro de la ciudad) y tenia una escala barrial. Con la asesoria de
programas como el PGU y el Programa Mundial de Alimentos, en el afio 2000 comienza la
implementacion de Agrupar. Durante su actividad inicial el proyecto conté con la
colaboracion de estudiantes egresados de la Facultad de Ciencias Agrondémicas de la
Universidad Central del Ecuador gracias a un convenio entre estas instituciones. Entre las
tareas iniciales del proyecto se encontraban: brindar capacitacion a la poblacion identificada
como objetivo del proyecto, implementacion de huertos urbanos en las modalidades
familiares y demostrativas-comunitarias, aportar en el aprovisionamiento de los insumos

necesarios para la produccion (Ministerio de Fomento de Espafia 2015).

El gestor y administrador original del proyecto fue Cesar Jaramillo quien lo dirigié hasta el
afio 2004, posteriormente el proyecto ha sido administrado por Alexandra Rodriguez. En esta
fase el ingreso al proyecto requeria la conformacion de grupos de agricultores que accedian a
una capacitacion técnica in situ y asesoramiento para la implementacion de huertos y
agricultura organica (Cesar Jaramillo, gestor original del proyecto Agrupar, en entrevista con
el autor, 23 de julio de 2018).

La incorporacion de un enfoque de agricultura organica representd la necesidad de orientar a
los participantes sobre los canales correspondientes para el aprovisionamiento de semillas e
insumos que permitan llevar a cabo este tipo de agricultura. Para esto se recurrio a una
variedad de proveedores y el aprovisionamiento bajo diferentes modalidades hasta la
optimizacion de este servicio. Otras exigencias de capacitacion para este enfoque de trabajo
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eran: la eliminacién del uso de agroquimicos, el aseguramiento de la inocuidad de los
alimentos y la recuperacion de residuos (Alexandra Rodriguez, Directora proyecto Agrupar en
entrevista con el autor, 16 junio de 2018). (Documentos de trabajo Agrupar, Anexo 2).

Al consolidar la produccion agricola en los huertos pertenecientes a los beneficiarios del
proyecto, se exploraron vias para la comercializacion de los productos. Para este objetivo se
propuso en inicio la comercializacion en mercados municipales, pero la disposicion de
productos organicos entrd en conflicto con las dinamicas de oferta y consumo de estos
comercios. A partir de esta necesidad de recalibrar este mecanismo se gesto la idea de ubicar
ferias en espacios publicos especificamente para la venta de estos productos, estos espacios
fueron formulados como las actuales bioferias. Estos espacios se mantienen hasta la
actualidad en puntos de afluencia centrales de las distintas administraciones zonales y
permiten a los agricultores suscritos al proyecto comercializar el excedente de su produccion
(Cesar Jaramillo, gestor original del proyecto Agrupar, en entrevista con el autor, 23 de julio
de 2018).

Entre el afio 2007 y el 2013 se implement6 un proceso de certificacion organica para los
productores del proyecto. La administracion del proyecto considerd que la certificacion
organica ofertada por la autoridad de Agrocalidad del Ecuador, la cual se encuentra adscrita al
Ministerio De Agricultura, Ganaderia y Pesca del Ecuador (MAGAP), representaria un
respaldo para la proyeccion del enfoque de agricultura organica y la garantia de sus productos
en el mercado. El acceso a la certificacion organica es una opcion para los participantes del
proyecto y requiere de un proceso de alrededor de dos afios y cumple con una amplia serie de
parametros, a los cuales se les aplica una revision periodica (Alexandra Rodriguez, Directora

proyecto Agrupar en entrevista con el autor, 16 junio de 2018).

Entre el afio 2009 y el 2012 se implemento6 un proceso de certificacion de competencias
laborales que permitid el reconocimiento de la capacitacion brindada por Agrupar para sus
beneficiarios por parte del Servicio de Capacitacion Profesional del ecuador (SECAP) con el
objetivo de brindar un mayor respaldo para los servicios ofertados y los beneficios a los que

acceden los participantes del proyecto.

La consolidacion de estos elementos ha permitido una amplia difusion del proyecto y sus

resultados a nivel local, nacional e internacional.
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A nivel nacional el proyecto se ha convertido en un referente con respecto a la gestion de
proyectos de desarrollo. Otras ciudades del pais se han mostrado interesados en conocer y
replicar las buenas practicas desarrolladas por el proyecto, y de forma mas especifica se han
interesado en el tema de AU como componente para programas de desarrollo a nivel urbano
(Alexandra Rodriguez, Directora proyecto Agrupar en entrevista con el autor, 16 junio de
2018).

A nivel internacional, el proyecto se ha vinculado con organizaciones como la RUAF. Su
experiencia ha sido constantemente difundida a través de publicaciones editadas por esta
organizacion, lo cual ha permitido su difusién en &mbitos internacionales, de los cuales los
mas destacados han sido espacios gestados en los procesos preparatorios de Habitat I11.
(Conquito 2018). El proyecto también se ha consolidado como la representacion a nivel
internacional de la ciudad en términos alimentarios, lo cual ha permitido que el proyecto se
encuentre presente en cumbres internacionales (Alexandra Rodriguez, Directora proyecto

Agrupar en entrevista con el autor, 16 junio de 2018).

A nivel local es posible encontrar la mayor difusion del proyecto. En primer lugar, cabe
destacar que el proyecto ha sido renovado durante dos cambios de administracién municipal,
lo cual es atribuido a los resultados obtenidos y a la capacidad para la adaptacién del proyecto

a los cambios en los marcos politicos, sin comprometer sus objetivos, enfoque o medios.

En segundo lugar, es importante que en el afio 2009 el proyecto consiguié obtener una
identidad propia dentro de Conquito. Hasta este afio Conquito requeria que Agrupar reportara
sus resultados en los mismos términos que el resto de proyectos desarrollados por la agencia,
es decir en términos de produccion, ingresos y capacitacion. La declaracion de la identidad
propia de Agrupar, represento la incorporacion de nuevos criterios desprendidos de las
necesidades y experiencia del proyecto. Esta declaracion ha representado un reconocimiento
de la importancia y legitimidad de la agricultura urbana, mas alla de su aspecto econémico y
productivo (Alexandra Rodriguez, Directora proyecto Agrupar en entrevista con el autor, 16
junio de 2018).

En tercer lugar, es posible identificar que, dentro del Municipio, Agrupar se ha posicionado
como un proyecto destacado, esto se evidencia en el reconocimiento que se le ha otorgado

como proyecto emblematico dentro del municipio. Este reconocimiento ha permitido su
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difusion dentro de la institucion. El proyecto ha podido establecer acciones conjuntas con
diversas direcciones, evidenciando la capacidad de adaptar la AU a distintas necesidades
publicas (Alexandra Rodriguez, Directora proyecto Agrupar en entrevista con el autor, 16
junio de 2018).

En el sector de salud, el proyecto ha establecido una colaboracién con el programa Salud al
Paso de medicina preventiva en el cual la informacion nutricional brindada por el programa
de salud es complementada por informacion sobre los productos ofertados por los agricultores
urbanos. En el sector educativo, los recursos del proyecto han sido ofertados a las
instituciones educativas municipales con objetivos educativos. La experiencia del proyecto
también ha sido integrada en acciones pertinentes para politicas de resiliencia, conservacion
ambiental y estrategias para afrontar el cambio climético de la ciudad (Alexandra Rodriguez,

Directora proyecto Agrupar en entrevista con el autor, 16 junio de 2018).

Finalmente es posible identificar que la administracién del proyecto ha planteado la
sistematizacion de experiencia acumulada por el proyecto en temas alimentarios para la
articulacion de politicas publicas. En primer lugar, se busco cumplir este objetivo a través de
la construccién de un proyecto de ordenanza municipal para la promocidn de la agricultura
urbana. Este proyecto no fue viabilizado, pero gran parte de los componentes del mismo han
representado aportes para la construccion de un nuevo proyecto de politica, esta vez relativa a
la situacion alimentaria de la ciudad. (Alexandra Rodriguez, Directora proyecto Agrupar en

entrevista con el autor, 16 junio de 2018).
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Capitulo 3
Agricultura Urbana en la Agenda Municipal del DMQ

A continuacion, se presentan los resultados obtenidos mediante la interpretacion de la
informacidn obtenida a través de la revision de fuentes secundarias documentales y de
archivo, complementadas por informacidn primaria correspondiente a entrevistas a actores
clave del proceso abordado. Esta interpretacion se ha realizado a partir de la
operacionalizacion de las tres corrientes y su convergencia en una ventana de oportunidad que
conceptualmente representa la consideracion seria de los tomadores de decision sobre la
agricultura urbana como politica publica, es decir su ingreso a una agenda de decisién

Cabe aclarar que gran parte de datos que permitirian una interpretacion mas rigurosa de la
dinamica de las tres corrientes y la ventana de oportunidad se ha perdido debido a la falta de
sistematizacion y archivo en sus fuentes o su informalidad, por lo cual en varias ocasiones se
aceptaran como supuestos o0 aproximaciones analiticas en base a informacion disponible. Esta

precision resulta necesaria para esclarecer los limites de la informacion presentada.

3.1. Agricultura urbana como politica publica (policy) y su agendamiento
El primer requisito para la aplicacién del MSA a este caso es precisar que el DMQ puede ser
caracterizado como una anarquia organizada debido a que, junto con su nivel de complejidad
organizacional, es posible encontrar las caracteristicas fijadas por March (Zahoriadas 2016a).
Una revision de los planes maestros de las administraciones relevantes para el caso (2000-
2018) y sus manuales organico-funcionales, presentan cambios en sus objetivos y modelos de
gestidn, es decir evidencian la ambigliedad en cuanto al como conseguir ciertos objetivos, y
ademas la participacion fluctuante debido al constante cambio de funcionarios en puestos

politicos y administrativos.

Por otro lado, con respecto al analisis de la agricultura urbana, se ha encontrado una primera
dificultad, debido a que la mayoria de los elementos del MSA son presentados en forma de
metaforas que caracterizan procesos que evolucionan y pueden converger en el tiempo, pero
sus conceptos resultan difusos. Con respecto a esta consideracion, la identificacion de una
politica (policy) ha resultado dificil, ya que el marco hace énfasis en el proceso a través del
cual se producen distintos tipos de productos politicos, pero no en la identificacion de los
mismos, esto es incluso ilustrado en los ejemplos citados por el autor y se extiende a la

revision de las aplicaciones analiticas de diferentes autorias.
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El objetivo de este trabajo ha sido analizar la puesta en agenda de una politica de agricultura
urbana en el DMQ, pero la ubicacion de esta accion resulta divergente. En términos analiticos
es posible identificar que las politicas publicas no son un objeto empirico, sino conceptual,
por lo cual es tarea del investigador caracterizarlo e identificarlo a través de criterios tedricos
y conceptuales (Fontaine 2015, 28). La dificultad de identificar la politica publica y por lo
tanto su proceso de puesta en agenda ha exigido la construccion del objeto de analisis
mediante conceptualizaciones complementarias que permitan responder a la siguiente
interrogante: ¢el proyecto agrupar representa la presencia de una politica publica de

agricultura urbana en el DMQ?

De esta forma se ha considerado dos definiciones para la politica publica:

Definicion 1: politica pablica como un conjunto de acciones articuladas alrededor de uno o
varios objetivos colectivos, efectivizadas a través de instrumentos tratados por lo menos
parcialmente por agentes del sector publico con el fin de responder frente a una situacion
percibida como problemética (Roth 2012, 27).

Definicion 2: politica pablica como un curso de accién del Estado (en sus distintos niveles)

para responder a problemas sociales (Kraft y Furlong 2004).

La primera definicion valida la presencia de una politica publica de agricultura urbana en el
DMQ representada por el proyecto Agrupar, debido a que atiende una problematica publica y
cuanta con objetivos, medios e instrumentos claramente identificables, que buscan atender un
problema publico. Por otro lado, al consultar dentro del medio, la agricultura urbana es
identificada directamente con el proyecto, y se niega la existencia de una politica publica en
los términos comunes dentro de la administracion publica, de forma que se identifica a la AU
en el DMQ como parte de una politica publica especifica (desarrollo econémico) y que ha
generado vinculos con otras (salud, educacion, inclusion social, planificacion urbana,
conservacion ambiental y adaptacion al cambio climatico), lo cual es corroborado por
distintos actores municipales (Alexandra Rodriguez, Directora proyecto Agrupar en entrevista

con el autor, 16 junio de 2018).

Al considerar ambas definiciones, que representan interpretaciones diferentes para el proyecto

Agrupar, es posible identificar dos momentos para la puesta en agenda.
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Definicion 1: la puesta en agenda se ubica durante el posicionamiento de la AU como
estrategia para atender el desempleo en el DMQ, proceso que desembocé en la
institucionalizacion del proyecto Agrupar.

Definicion 2: la puesta en agenda se ubica en una propuesta de ordenanza que buscaba la
fijacion de un curso de accién municipal en distintos niveles para la planificacion e

instrumentacién de agricultura urbana en el DMQ, mas alla del proyecto.

La propuesta de una ordenanza municipal emprendida desde el proyecto resulta significativa
para el objetivo de identificar una politica de AU y por lo tanto su fijacion en la agenda.
Durante la fase exploratoria de esta investigacion, las narraciones ubicaban en este
instrumento la posibilidad de que la ciudad cuente con una politica publica de AU que
trascienda los limites del proyecto (Alexandra Rodriguez, Directora proyecto Agrupar en

entrevista con el autor, 16 junio de 2018).

El rol de este elemento varia segun la definicién:

Definicion 1: el proyecto de ordenanza constituye un instrumento de la politica que no
presentaba un rol central en su desarrollo, sino complementario.

Definicion 2: el proyecto de ordenanza representa un instrumento que cumple un rol central

para la constitucion de la politica publica.

Al regresar a la cuestion fundamental del MSA, ¢Cuando el tiempo de una idea ha llegado?
Es posible hacer una doble interpretacion, el tiempo de la idea llegd durante el
emprendimiento del proyecto Agrupar, pero también resulta valido plantear que el tiempo
para que esta idea traspase la frontera entre un proyecto y una politica publica se ubica en el
proyecto de ordenanza (Roth 2012, 46-48).

En cuanto al cumplimiento de la hipétesis planteada, ambas interpretaciones tienen
implicaciones diferentes:

Definicion 1: el emprendimiento fue exitoso debido a la convergencia de las corrientes y la
capitalizacion de la ventana de oportunidad.

Definicion 2: el emprendimiento no prospero debido a la no convergencia de las corrientes o

por una falta de capitalizacion de la ventana de oportunidad.
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Mientras tanto, en términos analiticos, ambos eventos cumplen con las condiciones
consideradas por el marco del MSA: procesos atravesados por limitaciones de racionalidad y
ambiguedad, cuyo resultado final responde a la interaccion de tres corrientes de procesos
independientes (problema, solucidn y politica). Ademas, ambos eventos contienen
informacidn relevante para la comprension de los procesos de agendamiento politico.

Para identificar conceptualmente que definicion, y por lo tanto establecer el curso del presente
andlisis, se ha recurrido a ubicar la experiencia del DMQ en el contexto de la region. Al
revisar una serie de experiencias en América Latina es posible identificar que las politicas
locales de agricultura urbana han sido emprendidas en las dos vias consideradas: mediante la
generacion de proyectos que se han articulado progresivamente hasta constituir una politica
publica via buttom up, o desde la generacion de instrumentos articulados e implementados
desde los gobiernos locales via top down (FAO 2014) (Cesar Jaramillo, gestor original del

proyecto Agrupar, en entrevista con el autor, 23 de julio de 2018).

Finalmente se plantea que la identificacion del momento de entrada en la agenda debe
responder a los componentes tedricos del MSA para no disolverse en un debate mas amplio e
inacabado como el de la definicidn de politica publica, por lo cual se ha buscado establecer de
forma ad hoc, el momento en que la agricultura urbana, dentro de la complejidad de procesos
que componen la dinamica del gobierno local, es considerada de forma seria como parte de

una politica publica.

En este contexto se ha identificado que el caso del DMQ responde a la primera via
mencionada: su puesta en agenda como politica responde a la atencion atraida durante la
articulacion del proyecto Agrupar y su posterior incorporacion a la institucionalidad
municipal durante el afio 2002. De esta forma se asume la primera definicidn de politica y se
trabajara mediante la siguiente hipotesis: la convergencia de las corrientes abrio una ventana
de oportunidad, la cual fue a provechada por un emprendedor de politicas adecuadamente, lo

cual permitio la puesta en agenda de la alternativa de politica.

A continuacion, se explora la hipdtesis mencionada, para lo cual se caracterizar las

corrientes, la ventana de oportunidad, el emprendimiento politico y sus implicaciones.
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3.2. Corriente de los problemas
La corriente de los problemas se refiere al procesamiento paralelo de una diversidad de
condiciones que adquieren la categoria de problemas publicos y su dindmica en los diferentes
niveles de agenda. Como se ha revisado en el marco tedrico no todas las condiciones sociales
son identificadas como problemas pablicos. Esta identificacion depende de que la comunidad
politica perciba a ésta condicion como una que necesite y pueda ser atendida por el sector
publico, proceso el cual es alimentado mediante tres vias: indicadores, retroalimentacion y
eventos de focalizacion (Kingdon 1984).

En términos conceptuales, ha sido posible identificar que el problema publico que permitio la
entrada de la AU como alternativa de politica, ha sido el desempleo. A pesar de esto resulta
pertinente destacar que este problema no comprendia el objetivo especifico de la idea base de
la alternativa de politica, la cual centraba su atencion a mejorar las condiciones alimentarias

de la poblacién del DMQ, junto con el tejido social y las condiciones ambientales.

Con respecto a este punto se propone la siguiente interpretacion que sera ampliada en una
seccidn posterior relativa al emprendimiento politico: la alternativa de politica no se encuentra
ligada exclusivamente a un problema, el problema con el que ha sido vinculada fue destacado
debido a su posicion en la agenda de decision, mientras que los otros posibles problemas
considerados no tenian una posicion prioritaria en la agenda de decision o no habian entrado

en la agenda de decisién o discusion.

Antes de caracterizar los problemas y condiciones mencionadas, resulta relevante plantear el
tema de las competencias para un nivel de gobierno subnacional con respecto a la pertinencia
de su intervencion sobre un problema publico. En el caso del DMQ resulta consistente esta
consideracién al revisar distintas aproximaciones sobre el tema pues se reitera la
trasformacion de los gobiernos urbanos y su capacidad para anticipar e intervenir sobre un
nuevo abanico de problemas sociales en el transcurso de las ultimas décadas del siglo XX.
La descripcion del rol de los gobiernos locales, en especial bajo el marco de la
descentralizacién y desconcentracion de funciones y la metropolitanizacion, es ampliada,
desde las funciones mas tradicionales como infraestructura, regulacion y servicios basicos, a
una nueva gama de servicios de planificacion, promocidn econdmica e inclusion social.

(DMQ 2000) (Alban 2000) (Natacha Reyes, directora municipal de desarrollo econémico
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entre 2000-2004 y cofundadora de Conquito, en estrevista con el autor. 14 de junio de

2018).Esta condicion es destacada al abordar el caso del DMQ. En este sentido se plante que:

Un factor clave para las transformaciones urbano-espaciales de Quito y su hinterland fue
la creacion del Distrito Metropolitano de Quito, como ambito administrativo para la
capital del pais. La nueva Ley establecié un marco legal especial para el funcionamiento
administrativo del area, otorgé mayores atribuciones a la Municipalidad tanto para el
control del uso del suelo, proteccién ambiental, planificacion y gestion del transporte, asi

como para la descentralizacién y desconcentracion (DMQ 2000, 32).

Esta condicion institucional resulta significativa para la consideracion de qué problemas
deben o pueden ser atendidos por el gobierno local. Esta condicidn es destacada como
decisiva para que problemas que antes se consideraban como fuera del campo de accion del
gobierno local, en este punto hayan podido ingresar a las agendas de discusion y decision.
Dentro de esta discusion son incluidas las &reas de promocion econémica, capacitacion,
innovacion, conservacion ambiental, resiliencia y planificacion de la alimentacion, las cuales

han resultado relevantes para los problemas considerados en esta seccion.

La posicién en la agenda del gobierno de la ciudad que ocupaba el problema de desempleo-
pobreza en el DMQ durante el periodo considerado (2000-2002) es ilustrado por su

caracterizacion en los instrumentos de planificacion para este periodo.

La pobreza es caracterizada como una condicion territorializada que responde a la siguiente

disposicion estructural:

La organizacion social quitefia se estructura sobre la base de fuertes desigualdades y
oposiciones que se polarizan, cada vez més, producto de la modificacion de la estructura
social, determinado por el decaimiento del empleo “formal” y la expansion del trabajo
“informal”. Los cambios en la cultura politica y las pautas de consumo, el incremento de la
inseguridad y la violencia, la migracion, el traslado de funciones urbanas hacia las zonas
suburbanas, las diferenciaciones al interno de las capas medias de la poblacion, han generado
pérdida de identidad local (originando un conjunto de microidentidades —mas que “una
identidad “quitena”-) a lo que se suma la disparidad y lucha por el uso social del territorio que
asume expresiones particulares a partir de la constitucion de tres ejes: norte—sur, centro—

periferia, y Quito—parroquias periféricas (DMQ 2000, 36).
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Esta estructura se encuentra sustentada en dos supuestos que comprenden la problematica
territorial del distrito, el cual es caracterizado como un “territorio ambientalmente disminuido,
socialmente fracturado, segregativo e inseguro, con identidad ciudadana desdibujada,
tecnoldgicamente atrasado, economicamente ineficiente” y de “recursos econdmicos escasos”
(DMQ 2000).

De esta forma se destacan elementos como el decaimiento del empleo formal y por
consecuencia el aumento del empleo informal como estrategia de subsistencia ante esta

situacion.

En este marco el distrito dispone la constitucion de la Direccion de Desarrollo Econémico
(posteriormente reconstituida como Direccion de Desarrollo Humano Sustentable) la cual
responde a la necesidad de promocion de la productividad y competitividad en la ciudad,
fomento de empleo bien remunerado, inversiones productivas e innovacion tecnoldgica, para
lo cual define que la principal funcién especifica de la direccion sea la promocion econémica
para la generacion e incremento de empleo. El establecimiento de esta direccion revela el
posicionamiento de problemas puablicos relativos a situacion econémica de la poblacion

urbana vinculados con el desempleo vy falta de oportunidades (DMQ 2002, 38).

Con respecto a este problema se ha identificado una recepcién de atencidn, a pesar de lo cual
las fuentes de esta informacion no cuentan con los datos 0 mecanismos que han permitido la
atraccion de esta atencion, por lo cual se ha recurrido a la reconstruccion de este periodo a
través de la consulta a fuentes primarias que sustentan la atraccién de atencion hacia este
problema mediante estudios especificos e indicadores que sostenian la importancia del
problema, entre los cuales se consideraban factores como la contraccion del mercado laboral y
la exclusion intergeneracional, étnica y de género, que se sintetizaban conceptualmente en
falta de oportunidades de desarrollo (Natacha Reyes, directora municipal de desarrollo
econdémico entre 2000-2004 y cofundadora de Conquito, en estrevista con el autor, 14 de
junio de 2018).

Ademas, se identifican dos eventos de focalizacion de la atencion publica: la crisis financiera
iniciada en 1999 y cuyos efectos se extendieron hasta varios afios después en términos de
desempleo, y en segundo lugar se plantea desde el municipio la propuesta de una intervencion

sobre el comercio informal en el centro historico de la ciudad desarrollada durante la primera
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administracion de Paco Moncayo (2000-2004) (Natacha Reyes, directora municipal de
desarrollo econémico entre 2000-2004 y cofundadora de Conquito, en estrevista con el autor,
14 de junio de 2018).

Mientras que este problema puede ser identificado como el principal, debido a su posicion en
la agenda del gobierno de la ciudad, la reconstruccion de este proceso ha destacado otras dos
condiciones relevantes: la condicion de inseguridad alimentaria y de degradacion ambiental

vinculada a la expansion sin planificacion de la ciudad.

De esta forma, en segundo lugar, es posible identificar que la situacion alimentaria de la
ciudad durante este periodo podia ser caracterizada mediante factores problematicos lo cual es
evidenciado por estudios especificos e indicadores, a pesar de lo cual no recibia la atencién
publica, lo cual se refleja en la falta de reconocimiento en los instrumentos ya citados para su
atencion. (Alban 2000) las entrevistas reiteran que la situacion alimentaria podia ser calificada
como problematica en el marco del aumento de la pobreza en la ciudad de ese periodo, pero
no era un aspecto que atrajese atencion pablica, en primer lugar, porque se diluia en el marco
de problemas mas consolidados, y en segundo lugar porque era entendido como
responsabilidad de otros niveles de gobierno (Natacha Reyes, directora municipal de
desarrollo econémico entre 2000-2004 y cofundadora de Conquito, en estrevista con el autor,
14 de junio de 2018).

Mientras que, en tercer lugar, el tema territorial y ambiental, el crecimiento urbano y su
impacto sobre las areas anteriormente rurales y sus efectos sobre la calidad del suelo se
empiezan a perfilar problemas publicos, cobijados bajo la categoria de desarrollo y expansién

sustentable:

El crecimiento urbano expansivo hacia los valles aledafios, la ocupacion de laderas y
quebradas, el ruido y la vibracion del trafico vehicular en las zonas centrales urbanas, las
cada vez mas lejanas y vulnerables captaciones del sistema de agua potable, la ausencia de
depuracion de las aguas servidas, la contaminacion del aire (resultante de la emision
industrial y utilizacion de combustibles de mala calidad por parte del creciente parque
automotor),la basura no recolectada, los desechos y escombros de materiales de

construccidn vertidos en las quebradas, rios y en terrenos baldios; la falta de tratamiento

57



adecuado de los residuos toxicos y peligrosos y la ausencia de sistemas de disposicion final

de desechos son problemas ambientales que requieren ser solucionados (DMQ 2000, 42).

Sobre este aspecto las entrevistas indican que los problemas ambientales relativos a la
expansion urbana eran considerados como importantes, pero en este periodo se incorporo
una perspectiva de planificacion territorial para atenderlos, en coincidencia con lo que se
evidencia en el documento citado anteriormente (Natacha Reyes, directora municipal de
desarrollo econémico entre 2000-2004 y cofundadora de Conquito, en entrevista con el
autor, 14 de junio de 2018).

3.3. Corriente de las politicas
La idea en la que se basa la alternativa de politica tratada es la de agricultura urbana como
estrategia para el enfrentamiento a la pobreza, mediante la generacion de autoempleo,
satisfaccion de necesidades de seguridad alimentaria y recuperacion y conservacién medio

ambiental.

3.3.1. Difusion
Como menciona Kingdon para hacer un analisis del tipo que propone este trabajo no resulta
tan importante el origen de una idea como su evolucion. De esta forma no es pertinente
rastrear el origen de idea de la agricultura urbana dentro del accionar publico del DMQ, sino
que a continuacion se establecera un recorte que permita tomar una linea base de la situacién
de esta actividad en la ciudad y asi reconstruir una linea evolutiva, la cual desembocé en la
corriente de procesos gue la posiciond como una alternativa dentro de la agenda de decision.
Este punto se ha ubicado durante el taller preparatorio para la declaracion alimentaria de
Quito firmada en el afio 2000 y organizada por el municipio de la ciudad con apoyo de
organismos de ONU como el UPG, PMA y FAO, y representantes de nueve ciudades de la
region. Previo al taller es posible identificar un diagnostico que permite caracterizar la
situacion de la agricultura urbana en la ciudad hasta este afio, que considera la relacion
historica de esta actividad y las condiciones de urbanizacion de la ciudad, el contexto
economico y social del DMQ, el marco legal vigente, y un examen empirico de su situacion
mediante la aplicacion de encuestas a agricultores de parroquias urbanas y rurales (Cesar

Jaramillo, gestor original del proyecto Agrupar, en entrevista con el autor, 17 de junio de 2018)
(Alban 2000).
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El diagnostico concluye que la agricultura urbana ha estado presente historicamente en la
ciudad en diversas modalidades, principalmente en forma de huertos, terrenos aledafos a
viviendas en sectores marginales o por absorcion de territorios rurales por la expansion
urbana. Con respecto al momento del estudio, se identifica que estas actividades se intersecan
con nuevas condiciones de la realidad urbana como la falta de formas de empleo formal,
condiciones de inseguridad alimentaria y degradacién ambiental, lo cual representaria la
posibilidad de generar sinergias sociales, econdmicas y ambientales si estas actividades son

potenciadas adecuadamente (Alban 2000).

Se reconoce que la rentabilidad econdmica de esta actividad es limitada y en la mayoria de
casos deficiente, pero en compensacion se destaca su potencial en temas como seguridad
alimentaria, organizacion familiar y comunitaria y recuperacion de espacios publicos y
privados (Alban 2000).

Con respecto al plano normativo, se identifica que esta actividad no tiene cabida en el marco
vigente, el cual se encontraba dispuesto principalmente para satisfacer cuestiones de
edificabilidad, mientras que en los instrumentos de planificacion también se encuentra ausente
(Alban 2000).

Esta carencia normativa resulta contradictoria a las condiciones sociales y ambientales
Optimas para desarrollar esta actividad y con respecto a su presencia historica en la ciudad.
Esta contradiccion se manifestaba en una seria limitacion para la consideracion de proyectos
alrededor del tema y acceso a recursos, lo cual revela la limitada recepcion y relevancia que

presentaba para el gobierno de la ciudad hasta ese entonces (Alban 2000).

En cuanto a la situacion especifica de la actividad en la ciudad, se identifica que
predominantemente se desarrolla bajo un enfoque familiar, es decir que su trabajo es
organizado alrededor de la familia, al igual que su produccion esta orientada al autoconsumo
mientras que el excedente es intercambiado, o comercializado de forma estacional o a un

mercado muy limitado (Alban 2000).

Entre la poblacién consultada se identifica que la actividad se realiza en espacios de menos de
50 m2, propios y cercanos a la casa familiar. Entre las parroquias rurales del distrito se

destacan problemas de tenencia de la tierra y el mayor costo del agua Mientras que en el area
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urbana se presentan problemas con respecto a la restriccion para la produccion pecuaria y la
limitacion de espacio. Ambos espacios comparten problemas como limitaciones de capital y
financiamiento, capacitacion y asistencia técnica. A pesar de estas limitaciones la actividad es

percibida por sus practicantes mayoritariamente como beneficiosa (Alban 2000).

Finalmente se sefiala los beneficios para la conservacion y recuperacion ambiental, aunque no

se profundiza en el tema.

Esta situacion es reiterada al reconstruir el panorama de este periodo con los funcionarios del
momento por medio de entrevistas. Los entrevistados coinciden en caracterizar que hasta el
2000 se presentaban proyectos puntuales y atomizados en el distrito, pero ninguna accién que
pueda ser caracterizada como alternativa de politica dentro de ninguna agenda de discusion
del gobierno local (Cesar Jaramillo, gestor original del proyecto Agrupar, en entrevista con el autor,
17 de junio de 2018).

La experiencia mas relevante se encuentra en el proyecto piloto llevado a cabo por el PGU de
Naciones Unidas el cual se implement6 en el sector del Panecillo (centro de la ciudad) entre
los afios 1998 y 2000. Los resultados y difusion presentados desde este proyecto piloto
Ilamaron la atencion de funcionarios clave quienes recogian experiencias viables en el distrito
para su evaluacion y sistematizacion con el objetivo de articular politicas orientadas a los
objetivos de desarrollo socioecondmico de la administracion municipal que entraba en
funciones durante ese afio (Natacha Reyes, directora municipal de desarrollo econémico entre
2000-2004 y cofundadora de Conquito, en entrevista con el autor. 14 de junio de 2018). (Cesar

Jaramillo, gestor original del proyecto Agrupar, en entrevista con el autor, 17 de junio de 2018).

De esta forma se encuentra que el afio 2000 empieza a levantarse cierta atencion pablica por
la articulacion de una politica publica de agricultura urbana. En este afio se desarroll el
proyecto piloto cuya experiencia permitié una mayor difusion y atencion a la agricultura
urbana, se publica el diagndstico por parte de la Direccion de Relaciones Internacionales del
DMQ, se desarrolla el taller para la discusion e intercambio de experiencias en la region y se
hace la declaracion de Quito la cual reconoce la importancia de la incorporacién de la
agricultura urbana en la gestién de las ciudades como estrategia para enfrentar problemas
publicos de caracter social, econémico y ambiental (Cesar Jaramillo, gestor original del proyecto

Agrupar, en entrevista con el autor, 17 de junio de 2018).
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Durante el levantamiento de alternativas pertinentes para la generacion de una politica de
desarrollo socioeconémico, es posible identificar una ventana de oportunidad para la entrada
de la idea en una agenda de discusion. Esta agenda de discusion se encontraba formada por las
alternativas que eran consideradas para el desarrollo de proyectos que formaran parte de esta
politica publica. Y se indica que, debido a la experiencia con el proyecto piloto del sector del
Panecillo, se presta atencion a esta idea entre otras alternativas que se priorizarian durante el
afo siguiente. Este proceso de maduracion estaria a cargo desde este punto por el técnico
Cesar Jaramillo quien también asume funciones que pueden interpretarse como las de un
emprendedor de las politicas (Natacha Reyes, directora municipal de desarrollo econémico

entre 2000-2004 y cofundadora de Conquito, en estrevista con el autor, 14 de junio de 2018).

El desarrollo del taller internacional puede interpretarse como una actividad de ablandamiento
(softening up) para que el gobierno de la ciudad aumente su receptividad sobre la idea y para
su difusién. En este punto se encuentra que la idea ya habia sido asumida como una
alternativa dentro de la agenda de discusion y el emprendedor de la politica planted y gestion6
el desarrollo de este taller para que la idea de la agricultura urbana sea tomada en cuenta por
los tomadores de decision, evidenciar su viabilidad, generar insumos desprendidos de

experiencias positivas en diferentes ciudades de la region.

Cabe sefialar en cuanto a difusidn, ademas de las experiencias puntuales en la ciudad con
respecto a agricultura urbana, la situacion de la agricultura organica también resultaba poco
difundida. Los gestores del proyecto identifican que la idea de productos organicos no era
discutida en el medio durante ese tiempo, pero pudieron contar con el asesoramiento técnico
en cuestiones agrondmicas y comerciales, por dos actores locales, ademas de la asesoria
internacional con la que contaban. El primero es identificado como un productor local que
contaba con una finca de produccion organica orientada a la apertura comercial de estos
productos en la ciudad, mientas que el segundo es identificado como un catedratico de la
Universidad Central del Ecuador quien impartia temas relativos a la produccion organica.
Adicionalmente se menciona que una de las bases para viabilidad este proyecto fue un
proyecto previo llamado “canasta solidaria”. Este proyecto permitia compras colectivas para
sectores marginales de la ciudad. La experiencia de este proyecto sirvié de base para proponer

un proyecto basado en la alimentacion como factor de desarrollo.
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Durante el afio 2001 es posible ubicar un periodo maduracion de la idea que consté de

estudios y desarrollo de mecanismos que permitieran la viabilizacion de esta alternativa.

3.3.2. Viabilidad
Con respecto a la viabilidad técnica de esta alternativa se han considerado factores

ambientales, territoriales geoldgicos, geo-morfoldgicos y de recursos.

Un examen sobre los factores ambientales presentes en el DMQ determind que el mismo:

(...) presenta como rubros de potencialidad 6ptima una amplia gama de usos agricolas y
pecuarios, siempre que ellos se desarrollen bajo sistemas asociados, es decir con la
proteccion arbdrea o arbustiva; o en sistemas intensivos de cultivo bajo invernaderos.
Con adaptacion éptima: papa, trigo y aguacate; posibles: maiz, arveja y lenteja; con
riesgo, hortalizas y legumbres de ciclo corto: brocoli y cebolla de bulbo; frutales de
clima templado: mora, fresa, taxo, chamburo, frambuesa, limén, tomate de &rbol y
uvilla; Cultivos con buena adaptacion, ajo, avena, oca'y melloco, especies forestales;
Nuevos: de buena adaptacidn, colza; posible, alcachofa; con riesgo, marigol (Alban
2000, 34).

Una vez planteada la viabilidad ambiental para la actividad, se realiz6 un examen territorial
que determino la disponibilidad de tierra en el DMQ bajo distintas modalidades. Ademas, se
recurrio a la experticia de un funcionario con conocimiento de territorio para establecer
posibles localizaciones para los primeros proyectos en las distintas administraciones zonales
(Natacha Reyes, directora municipal de desarrollo econémico entre 2000-2004 y

cofundadora de Conquito, en entrevista con el autor, 14 de junio de 2018).

Después de identificar posibles localizaciones, estas fueron examinadas bajo criterios
geoldgicos para establecer su calidad y geomorfol6gicos para establecer su capacidad de
receptar la infraestructura necesaria. Estos criterios sirvieron de filtros para establecer que
veinte y dos localizaciones tenian las mejores condiciones técnicas para la implementacion
del proyecto (Cesar Jaramillo, gestor original del proyecto Agrupar, en entrevista con el autor. 17 de

junio de 2018) (Documentos de trabajo Agrupar 2001).
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En cuanto a los recursos necesarios (fuera de los presupuestarios) se considera la posibilidad
de establecer sistemas de riego, capacitacion, asesores técnicos y herramientas. Para el
acceso a estos recursos se elaboran distintas propuestas de convenios, algunos de los cuales
fueron efectivos. Se destaca el convenio con la Universidad Central del Ecuador que aceptd
prestar estudiantes egresados de la carrera de ciencias agronomicas para la asesoria y trabajo
técnico en los huertos. Ademas, se destacan acuerdos con el PGLU, organismo adscrito a las
Naciones Unidas, que dentro de sus lineas de accion favorecia a proyectos relacionados con

la AU (Entrevista a Cesar Jaramillo, gestor del Proyecto).

Finalmente, sobre la posible limitacion de recursos o de rendimientos debido a la micro-
escala que representa la agricultura urbana, se plantea un enfoque de trabajo asociativo para
incentivar el trabajo colectivo y la distribucion comunitaria de los productos. Ademas, se
incluye un enfoque verticalizacion de la agricultura, es decir ampliar los limites de la
actividad para su encadenamiento productivo (Cesar Jaramillo, gestor original del proyecto

Agrupar, en entrevista con el autor, 17 de junio de 2018).

En cuanto al enfoque de trabajo para el proyecto se consider6 un enfoque de agricultura
organica, la cual se posicion6 como ambiental y econémicamente sostenible. Para esto
recibieron la asesoria de un productor local que para ese momento habia establecido una
finca de mediana escala mediante este tipo de produccién. Para evidenciar el planteamiento

del proyecto se ha recurrido al marco logico presentado en el anexo 1.

Un segundo criterio para analizar la viabilidad del proyecto fue la receptividad del publico. En
este caso se registra un diagndéstico participativo con los barrios mencionados a los que se les
planteo la posibilidad del proyecto. En este diagndstico se plantean consideraciones sobre la
desconfianza que presentan los participantes con respeto a proyectos municipales debido a
experiencias anteriores (Cesar Jaramillo, gestor original del proyecto Agrupar, en entrevista con el

autor, 17 de junio de 2018) (Documento de trabajo Agrupar 2001).

Ademas, se destaca que la mayor parte de los posibles participantes ya desarrollan actividades
de agricultura urbana y tienen experiencia sobre las mismas. Esto es interpretado como una
ventaja y una restriccion al mismo tiempo pues por un lado estos actores ya tienen un
conocimiento sobre la actividad que representa una disposicion positiva hacia su

implementacién por medio del proyecto, mientras que por otro lado su experiencia previa
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puede resultar contradictoria al tipo de trabajo organico o asociativo (Entrevista a Cesar

Jaramillo, gestor del Proyecto) (Documento de trabajo Agrupar 2001).

Mas alla de estas restricciones, el diagndstico identifica una disposicion positiva con respecto
a la poblacion debido a que la propuesta que se les ha planteado atiende a muchas de las
limitaciones que habian experimentado como falta de capacitacion y asesoria técnica, acceso a

recursos y a mercados.

Finalmente, un tercer criterio de viabilidad es la presupuestaria. Con respecto a este punto se
encuentra que el presupuesto anual requerido era de 282900 ddlares. En contexto este
presupuesto representaba una restriccion pues a pesar de ajustarse a la disponibilidad de
recursos de la direccion a cargo del mismo, la pertinencia del proyecto era cuestionada por
ciertos funcionarios de alto nivel, y por lo tanto cuestionaban la asignacién de un presupuesto
de esta magnitud a un proyecto de AU (Entrevista a Cesar Jaramillo, gestor del Proyecto).

Se menciona en las entrevistas que, con el objetivo de saldar esta restriccion, la propuesta
consider6 la optimizacién de recursos por medio del convenio con la UCE, lo cual disminuyd
significativamente los costos de personal técnico, pero el aporte mas destacable es el ofrecido
por el convenio que plantearon con el PMA para un manejo mas eficiente de los recursos, el

cual posteriormente se efectivizo.

3.4. Corriente de la politica
Para la corriente de la politica (politics) ha sido necesario adaptar el planteamiento del modelo
al caso empirico ya que la decision sobre la ventana de oportunidad no se ha tomado en un
ambito de decision legislativo (el cual es el trabajado por el modelo original, y en la mayoria
de aplicaciones del modelo). En el presente caso la corriente de la politica se presenta en un
ambito ejecutivo-administrativo, por lo cual se ha buscado adecuar las exigencias del modelo

a este medio.

El concepto de la corriente de la politica se refiere a que este medio (politics) no se rige solo
por los criterios racionales o técnicos brindados en la corriente de los problemas y las
soluciones, sino que tiene dinamicas y formas de valoracion propias. En el caso empirico no
es posible encontrar un equilibrio variable de fuerzas de poder claramente representada como
en la distribucién parlamentaria, pero es posible identificar la receptividad de los tomadores

de decision con respecto a la idea en base a su adscripcion ideoldgica-programatica, el calculo
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politico que implica su adopcion, el cual puede variar en el tiempo, y la receptividad de este

ambito de decision en base al estado de &nimo del publico.

El parametro que se ha tomado en cuenta para identificar los criterios que guiaban la
receptividad de la politica local con respecto a la idea ha sido la perspectiva ideoldgica del
partido gobernante en la ciudad durante este periodo, en lo cual se ha profundizado a través de

actores clave.

Durante el periodo considerado para el analisis la alcaldia fue administrada por Paco
Moncayo, quien llegé a esta posicion mediante su candidatura por parte del partido Izquierda

Democrética.

Segun la posicion ideoldgica-programatica del partido vigente durante este periodo, este se
adscribia a una orientacion socialdemdcrata, ubicandose en el contexto nacional como de
izquierda moderada. En su declaracién de principios establecen la busqueda de la justicia
social y la distribucion equitativa de la riqueza en la sociedad sin afectar libertades colectivas
o individuales, para lo cual buscan la generacion de cambios sociales de forma democratica

(Izquierda Democratica 1994).

Plantean un trabajo democratico en tres dimensiones: una dimension politica que considera la
participacion y las libertades politicas, una dimensidén econémica que considera la
distribucion equitativa de la riqgueza como base para el desarrollo social, y una dimensién
social que considera el bienestar de todos los miembros de la sociedad. Econémicamente
defiende la participacion equilibrada del Estado en la economia, de forma que rechaza una
intervencion absoluta del Estado en el mercado, ni la autonomia completa del mismo

(Izquierda Democrética 1994).

Con respecto a la candidatura de Moncayo, su campafia se baso el incremento de la
participacion ciudadana, fortalecimiento institucional, y desarrollo sustentable mediante
propuestas como medios para conseguir objetivos de la recreacion de la ciudad como espacio
de generacion de oportunidades y ciudadania. Con estos objetivos sostuvo propuestas como
estimulos para la educacion y cultura, fortalecimiento a los servicios de salud, modernizacién
y desarrollo de mecanismos de inclusion econémica (formalizacion de sectores comerciales,

incorporacion de mecanismos de economia solidaria), atencion a las parroquias rurales del
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distrito mediante una mejor planificacion territorial, dotacion de servicios basicos, controles
medioambientales, y la articulacion de una politica integral de seguridad ciudadana (EI
Comercio 2000).

Posteriormente al llegar a la alcaldia, estos planteamientos son efectivizados en un nivel de
agenda en el plan general de desarrollo territorial el cual se basé en los siguientes principios
(DMQ 2000):

¢ El Municipio tiene la responsabilidad de orientar, regular y controlar el desarrollo del
territorio del DMQ, dotandolo de sentido democratico, equidad y sustentabilidad.

¢ El Municipio debe actuar en calidad de regulador, facilitador y estimulador de acciones
tendientes al logro del bienestar individual y colectivo en el conjunto del territorio del DMQ.

e Laorientacion de una politica consistente de manejo de territorio, debera contribuir al logro de
la equidad, solidaridad y del goce pleno de las condiciones y potencialidades del Distrito
Metropolitano de Quito, en funcién de que el mercado - con reglas de juego claras y
adecuados marcos de accidn- determine un desarrollo equilibrado y equitativo del conjunto de
su territorio.

e Lasuperacion del desequilibrio y desigualdad regional y local, y la potenciacion del desarrollo
de estos &mbitos es una tarea colectiva que requiere de la concertacion, coordinacién y
complementariedad del conjunto de capacidades y competencias del sector pablico y de la
sociedad civil.

e El conjunto de componentes y aspectos relativos al territorio son un emporio de riqueza
cultural (material y espiritual) que requiere de un despliegue de acciones que potencien sus
capacidades y superen sus debilidades para motorizar desde una nueva perspectiva el
desarrollo nacional y para mejorar la calidad de vida de hombres y mujeres.

e Los razonamientos e intervenciones sobre el manejo del territorio han de superar el &mbito
definido exclusivamente por la politica macroeconémica, y han de buscar el desarrollo y la
implementacion de mecanismos de coordinacion, motivacion, transformacion, reformas e
integracion de esfuerzos en lo relacionado con las particularidades de orden regional, urbano y
rural (DMQ, 2002, 34-57).

Con respecto al &mbito institucional, durante el periodo comprendido entre el 2000 y el 2002
la Direccion de Relaciones Internacionales asumié funciones que le permitian respaldar
proyectos sostenidos por recursos asignados por organismos internacionales para la

generacion de proyectos de desarrollo econdémico. Posteriormente se establece la Direcciones
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de Desarrollo Econdmico que en el afio 2002 se reinstituiria como la Direccidn de Desarrollo
Humano Sustentable. El enfoque de esta Gltima institucidn se basaba en un paradigma de
desarrollo sustentable sostenido en dos fundamentos: creacion de condiciones y generacion de

oportunidades.

En estos espacios institucionales es posible identificar a funcionarios con la capacidad de
tomar decisiones relativas a la aprobacién de proyectos del perfil en el que se inserté la
propuesta para Agrupar y que tuvo como resultado la puesta en agenda de la agricultura

urbana.

Los funcionarios mencionados, ademas de contar con criterios técnicos-administrativos, se
encontraban adscritos al marco de las politicas publicas vigentes y por lo tanto su criterio se
encontraba condicionado por los lineamientos mencionados anteriormente, junto con los

intereses politicos de perpetuar durante un segundo periodo a esta administracion.

De esta forma se identifica que la administracion se presentaba favorable ante alternativas con
un enfoque de desarrollo social integral, pero mantenia a la vez criterios de valoracion
politica, es decir relativos al impacto que la alternativa tendria para el gobierno local (Natacha
Reyes, directora municipal de desarrollo econémico entre 2000-2004 y cofundadora de

Conquito, en entrevista con el autor, 14 de junio de 2018).

La agricultura urbana podria presentarse en términos econémicos como autoempleo,
capacitacion y ahorro, a pesar de que no eran los mas destacables si se la comparaba con otras
alternativas de politica relativas a estos aspectos. Los aspectos sociales como la alimentacion,
y el fortalecimiento del tejido social resultaban los potenciales mas destacables, por lo cual la
disposicion a valorar estos criterios, junto con los econémicos permitieron que la atencion de

los tomadores de decision no se escape.

Por otra parte, los réditos politicos son considerados en términos de respaldo a la gestion de la
alcaldia. Este criterio no se encuentra registrado o sistematizado por lo cual se ha recurrido a
informacion primaria. Las narrativas sefialan que la atencion de esta area consideraba costos
politicos, pero que no resultaban decisivos en el momento de priorizar alternativas de politica
ya que el principal interés en esta area era encontrar alternativas viables que permitan generar

oportunidades de desarrollo para la poblacion.

67



De forma especifica se indica que la agricultura urbana resultaba relativamente neutral en este
sentido: se consideraba que la implementacion de una politica de agricultura urbana resultaba

dificil de hacer visible, lo cual limitaria sus réditos politicos, pero tampoco resultaba un riesgo
en este aspecto (Natacha Reyes, directora municipal de desarrollo econémico entre 2000-2004

y cofundadora de Conquito, en entrevista con el autor, 14 de junio de 2018).

Finalmente, con respecto estado de animo (national mood), este criterio ha sido dificil de
operacionalizar, pero se ha recurrido a relatos basados en la experticia de funcionarios que se
desempefiaron en este espacio durante el periodo sefialado. La percepcidn de este humor
ciudadano es caracterizada como negativo durante los primeros afios de esta gestion, lo cual
se modificd positivamente durante la segunda mitad. Esta situacion se interpreta como una
respuesta a los cambios politicos que se estaban haciendo en la ciudad (Natacha Reyes,
directora municipal de desarrollo econémico entre 2000-2004 y cofundadora de Conquito, en

entrevista con el autor, 14 de junio de 2018).

3.5. Ventana de oportunidad y emprendimiento politico

La cuestién principal que ha guiado este andlisis ha sido la siguiente: ;Cuando ha llegado el tiempo de
una idea? Para intentar responder a esta pregunta Kingdon recurre a una metéfora, el momento de una
idea se presenta bajo la alineacion de las estrellas, no se debe a una u otra, sino la convergencia de una
amplia serie de factores, esta convergencia es conceptualizada como una “ventana de oportunidad”. El
autor nos propone una lectura que abarca estos factores en tres corrientes de procesos. Pero para el
autor la entrada en agenda de una idea no es un evento completamente inintencionado, considera que
este evento parte de una circunstancia precisa en que estos factores convergen, pero existe un nivel de

agencia que resulta necesario para la efectivizacion de una oportunidad.

En esta linea la siguiente seccion aborda la forma en que las corrientes descritas anteriormente
convergen en eventos que se han identificado como ventanas de oportunidad en dos niveles de agenda.
Con este propdsito cabe hacer una aclaracion conceptual: el MSA tiene como objetivo entender como
un asunto entra en agenda, es decir como obtiene la atencion de los tomadores de decision, pero no
busca explicar la toma de decision (Kingdon 1984, 195). Por lo tanto, la siguiente argumentacion
busca presentar una explicacion sobre la cémo la agricultura urbana capt6 la atencion de tomadores de
decision, mediante la convergencia de las corrientes de procesos descritas anteriormente, lo cual puede
interpretarse mediante el concepto de ventanas de oportunidad, las cuales son efectivizadas al incluirse

dentro de las respectivas agendas.
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En estos términos es posible preguntar: ;cuando llego el tiempo para la agricultura urbana?

En la busqueda de identificar una politica publica de agricultura urbana en el DMQ se ha ubicado que
su tiempo llegd durante los primeros dos afios de la administracion de Paco Moncayo en el marco de la
articulacion de una politica de desarrollo humano sustentable, que buscaba alternativas para generar
proyectos en la ciudad. Este proceso eventualmente desembocoé en la propuesta del proyecto Agrupar.
Siguiendo el MSA es posible encontrar dos niveles de agenda: agenda de discusion en donde entran
problemas y alternativas que se discuten seriamente y un nivel de agenda de decision, en la cual entran

unas pocas politicas procesadas en el nivel anterior.

3.5.1. Agenda de discusion

En el caso analizado es posible encontrar que la ventana de oportunidad para el nivel de agenda se
encuentra en el inicio de la administracion de Paco Moncayo y en la institucionalizacién de la
Direccidn de Desarrollo Econdmico. Como se ha mencionado, esta direccion tenia el objetivo de
generar proyectos basados en el paradigma de la sustentabilidad fundamentados en los principios de
creacion de condiciones y generacion de oportunidades por lo cual su atencion se orient6 al problema
de la falta de empleo asociada con la falta de oportunidades y de forma mas general como elemento de

perpetuacion de condiciones de pobreza.

Debido a este enfoque desprendido de la agenda programatica de la administracion entrante y de
forma mas especifica de los objetivos y enfoque de trabajo de esta direccidn, alternativas con un
enfoque de desarrollo social pudieron entrar en la agenda de discusién de la administracion municipal.
De esta forma se identifica una apertura de la ventana de oportunidad desde la corriente de la politica.
Entre las alternativas para el planteamiento de proyectos socioeconémicos tiene cabida la agricultura
urbana debido a la difusion que presentaba la experiencia del proyecto piloto del Panecillo el cual
recibia una especial legitimidad debido al respaldo obtenido por su disefio e implementacion por parte

de organismos de Naciones Unidas.

Se menciona que un factor decisivo en esta primera puesta en agenda es el marco ideoldgico-
programatico de esta administracion que se presentaba como receptivo ante proyectos de desarrollo

con criterios mas amplios que los econémicos o asistenciales.

En este punto cabe hacer una distincion fundamental que ofrece este modelo. A pesar de que la
interpretacién méas usual se refiere a las tres corrientes, es necesario considerar que estas corrientes
pertenecen a procesos paralelos que mantienen dindmicas propias: la definicion de agenda y la
definicion de alternativas. Mientras el primero se constituye por las corrientes de los problemas y de la

politica, la definicion de alternativas se define por la corriente de las politicas.
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Mientras que los cambios incrementales se presentan en el segundo proceso mencionado, los cambios
mas drasticos se dan en el primero. La agricultura fue una alternativa que tenia una presencia muy
reducida en el medio, y se encontraba por fuera de las agendas institucionales, pero su difusion estaba
creciendo y fortaleciéndose de forma incremental. Por su parte, el proceso de (re)definicion de agenda
no puede ser explicado por una dindmica incremental, sino por un cambio drastico en la corriente de la

politica (cambio de administracion).

De esta forma el ingreso de la agricultura urbana en la agenda de discusién se presenta por una
convergencia entre un desarrollo incremental de la alternativa de politica y un cambio drastico en el

medio politico.

Cuando Moncayo gana la primera alcaldia, crea unos espacios dentro de la alcaldia para
institucionalizar los temas de desarrollo social, inicialmente crea la direccion de
desarrollo social, en esa direccion que me pone a cargo, me pide que incorporemos
enfoques transversales. Empezamos con género, intergeneracional, étnico, y de poblacion
con discapacidad. La expectativa es que desde esta visién de desarrollo social pudiéramos
juntar las acciones que de forma desarticulada se habian trabajado en el municipio de
Quito, las cuales generalmente se habian trabajado desde una perspectiva asistencialista y
de caridad, particularmente desde el patronato San José. La perspectiva que pusimos en
conocimiento del alcalde es que esa vision tenia que cambiar (Natacha Reyes, directora
municipal de desarrollo econdmico entre 2000-2004 y cofundadora de Conquito,

en entrevista con el autor, 14 de junio de 2018).

A esto es posible afiadir dos elementos mas especificos. En primer lugar, cabe destacar la importancia
que tuvo el respaldo de los gestores de los proyectos previos de agricultura urbana, correspondientes a
PNUD y PGU, adscritos a ONU, lo cual le dotaba de legitimidad y visibilidad. En segundo lugar, se
resalta la trayectoria personal del alcalde con respecto a proyectos y programas de desarrollo alrededor
de la agricultura. Estos elementos son mencionados como factores que atrajeron la atencién del alcalde

y por lo tanto la entrada de la AU a la agenda de discusion:

Moncayo que fue la persona que me dijo atiéndale al sefior de NNUU, me dijo que no
quiere hacer proyectos en el panecillo o proyectos piloto, el alcalde dijo yo ya fui a visitar,
me parecio una cosa muy interesante, puede servir para dar de comer a la gente, entonces
no quiero proyecto piloto, no creo en los pilotos, creo en programas, asi que genéreme un
programa de desarrollo alrededor de la seguridad y soberania alimentaria (...)En este

marco el alcalde dijo que ya que el proyecto estaba funcionando como iniciativa social que
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se limitaba a los recursos prestados por el PNUD, el pedia que se articule un programa y se
trabaje con las administraciones zonales (...) Ahora, ;porque Moncayo favorecio esta
iniciativa? El es un militar, y se abre a esta posibilidad ya que él trabajé en Cuenca y llego
a ser el director de una institucion de desarrollo agricola, asi que él habia visto experiencias
de trabajo de proyectos de desarrollo y él estaba convencido de la efectividad de este tipo
de propuestas. Si hubiese sido otro alcalde probablemente no le habria hecho caso al tema,
ademas que en su plan de trabajo constaba que su trabajo iba a considerar el tema de la
economia social y solidaria. (Natacha Reyes, directora municipal de desarrollo econémico
entre 2000-2004 y cofundadora de Conquito, en entrevista con el autor, 14 de junio de
2018).

3.5.2. Agenda de decision
Una vez entrada en la agenda de discusién es posible identificar un segundo proceso que transcurre
entre el 2000 y el 2002 en el que se presenta un periodo de procesamiento de las alternativas
consideradas en esta agenda. Durante este proceso se le asigna las funciones pertinentes para el
desarrollo de esta propuesta a Cesar Jaramillo quien cumpliria el rol de emprendedor de la politica
debido a que més alla de cumplir con sus funciones técnicas, segin su narrativa, asumio el rol de
“vender la idea al municipio”, ya que €l creia en la efectividad de un proyecto de estas caracteristicas y
tenia el interés de que este se efectivice con el proposito de beneficiar a la poblacion atendida.
Cabe sefialar que inicialmente, el presente trabajo manejé como parte de su hip6tesis que el
emprendedor de las politicas resultaria tener un rol decisivo para el desarrollo de esta alternativa,
resulta necesario hacer una precision. La defensa del proyecto fue compartida por varios actores, por
lo que a pesar de que Jaramillo relata haber asumido funciones que concuerdan con el concepto de
emprendedor de la politica como la inversion de recursos en el desarrollo del proyecto y mantener un
interés personal en su aprobacion, el proyecto mantenia otro tipo de respaldos igualmente importantes
por parte de la DDHS y del PGU.

Durante este periodo las alternativas eran priorizadas en base a su factibilidad bajo diversos criterios,
proceso que tenia un seguimiento quincenal que correspondia a reuniones entre el alcalde, la directora
de DDHS vy los técnicos a cargo de las propuestas. La agricultura urbana fue sustentada bajo los
criterios de viabilidad y difusion descritos anteriormente, los cuales permitieron su supervivencia en
este proceso. La culminacion de este proceso representa la segunda ventana de oportunidad y se
identifica que su apertura se genera en la corriente de los problemas ya que la vinculacién entre
problema y politica es més fuerte que la vinculacion con la corriente de las politicas en la cual se

presentaron serias restricciones.
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A finales del afio 2001 la propuesta del proyecto Agrupar es presentada como una alternativa de
politica vinculada al problema de falta de oportunidades, y sostenida por consideraciones de
equidad de género, inclusion econdmica, seguridad alimentaria, fortalecimiento comunitario,
y recuperacion y conservacion ambiental. Se sefiala que: “Pues no fue solo producir y vender
el excedente el proyecto no hubiera salido adelante, se vincul6 una propuesta de produccion
con los enfoques inclusivos, de sustentabilidad, para que las familias mejoren en términos
generales su calidad de vida” (Natacha Reyes, directora municipal de desarrollo econémico
entre 2000-2004 y cofundadora de Conquito, en estrevista con el autor, 14 de junio de 2018).

Esta vinculacién de alternativa de politica-problemas pablicos resultaba favorable con las condiciones
politicas, aunque se establece la presencia de serias restricciones en esta Gltima area ya que la
caracteristica de relativa novedad de esta alternativa en el medio incrementaba el nivel de ambigtiedad
sobre su potencial, lo cual tuvo que ser sorteado por el emprendedor a través de estrategias de

persuasion y argumentacion técnica.

El agendamiento de la agricultura urbana se evidencia finalmente en su persistencia hasta la
culminacién del periodo de gestacion y evaluacion de alternativas de proyectos considerados por la
DDHS, lo cual posteriormente seria efectivizado en la inclusion del proyecto en el presupuesto de esta

direccion para el siguiente afo.

3.6. Estrategias de emprendimiento politico
Una vez presentados los procesos e interacciones que permitieron la apertura de ventanas de
oportunidad en distintos niveles de agenda para la AU, es posible encontrar que este tema entro en la
agenda como una alternativa, por lo cual resulta pertinente profundizar en los elementos que
permitieron que la AU se constituya como una alternativa en el marco presentado por el momento en
el que se fijo la agenda con la que se vinculd. A continuacion, se presenta en cuadro en el que se
identifica la mencion, o no mencion, de los correspondientes elementos pertenecientes a las estrategias

conceptualizadas y después se detallara su rol en el proceso analizado.
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Tabla 2. Matriz de sistematizacion de estrategias de vinculacion entre alternativas de solucion y
corrientes de problemas y politicas: resultados

Estrategia de Viabilidad técnica | Viabilidad politica- | Viabilidad
emprendimiento/viabilidad social econdmica-

de la alternativa presupuestaria
Capitalizacién de una Mencionada Mencionada Mencionada

ventana de oportunidad
(Peso del problema, que
tan caliente es, cuan
urgente es encontrar una

solucién)

Identificacion e interaccion | Mencionada Mencionada Mencionada
con aliados

Identificaciony No mencionada Mencionada Mencionada

anticipacién de
restricciones u oposicidn

Utilizacidn de habilidades Mencionada Mencionada No mencionada
politicas

Argumentacién persuasiva | No mencionada Mencionada Mencionada
Capacidad para calculary No mencionada Mencionada No mencionada

asumir riesgos

Fuente: Datos recogidos mediante entrevistas

Como se ha presentado en el modelo metodoldgico, Cohen (2016) delinea seis estrategias mediante las
cuales los emprendedores capitalizan la ventana de oportunidad en favor de la alternativa que
respaldan. A continuacidn, se presentan el rol de estas estrategias para el posicionamiento de la AU

como alternativa de politica segun la informacion recogida y procesada.

Con respecto a la capitalizacion de una ventada de oportunidad en funcion de su intensidad, esta
estrategia ha sido aludida en repetidas ocasiones. Desde la corriente de los problemas se enfatiza en la
magnitud del problema, sobre todo por el contexto de la crisis financiera, pues se ha expresado que en
ese momento no se buscaba generar proyectos pilotos, sino estrategias a mediano plazo, que permitan
modificar el enfoque de trabajo de desarrollo socioeconémico que mantenia el municipio hasta ese
entonces. Ademas, se puede sumar como estrategia en este sentido la vinculacion de la alternativa con
varios problemas pues la argumentacion de la AU desde su gestacion se encontraba orientada
formalmente a atender problemas alimentarios y ambientales, ademas de los socioecondémicos, a lo
cual se suma una dimension transversal de inclusion laboral para mujeres jefas de hogar, que si bien
no se planteaba en los objetivos formales del proyecto, se menciona reiteradamente como un interés de

sus gestores, y coincidia con los intereses de la institucion y la administracion.

En cuanto a la identificacion y asociacion con aliados estratégicos, es posible identificar que esta

estrategia mantuvo el rol mas destacado. Los gestores del proyecto resaltan el aporte de los
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organismos internacionales para posicionar su alternativa y dotarle de legitimidad. Los aliados
permitieron la generacion de mecanismos de difusion como el taller internacional, y mecanismos
técnicos de respaldo como convenios para el financiamiento y aprovisionamiento de recursos técnicos

e insumos.

Un segundo aliado destacado ha sido identificado en el alcalde. Se menciona que el mismo alcalde
mantenia una mirada favorable con respecto a una alternativa basada en la agricultura debido a su
trayectoria personal. Por otra parte, su apoyo no fue explicito o decisivo, pero aport6 para que la
atencion no se perdiera durante el proceso de gestacion del proyecto. En este sentido el aporte mas
grande de esta estrategia fue el acceso directo a la oficina del alcalde, pues el emprendedor de la
politica tenia un trato directo con la directora de la institucion a cargo, quien a su vez tenia trato
directo con el alcalde, lo cual facilitaba que el alcalde se mantenga al tanto del avance del proyecto.
Las utilizaciones de habilidades politicas son mencionadas de forma discreta en las entrevistas, pues
los actores han intentado evitar temas relativos a intereses politicos. En este aspecto se menciona el
acceso a los actores politicos y la forma en que el emprendedor apelaba a sus intereses o ideas

politicas para venderles el proyecto, es decir para generar un lobby favorable para su alternativa:

Primero que acepten el proyecto, que te pongan en un POA, lo cual significa fondos, y
para eso necesitan saber qué beneficios tiene, incluso politicos, un trabajo comunitario, en
que beneficia, pues tiene un impacto politico, aunque no lo busquen. Entonces habia que
vender el proyecto dentro del municipio, el alcalde de ese tiempo Moncayo, no creia en el
proyecto hasta que vio, pero a través de la gente, queria que los usuarios digan que es el
proyecto, que beneficios ha tenido. Ahi recién hubo la posibilidad de crearle como
proyecto, sino hubiese sido... algo invisible, no lo veian operativo (Cesar Jaramillo,

gestor original del proyecto Agrupar, en entrevista con el autor, 17 de junio de 2018).

En cuanto a la utilizacién de una argumentacion persuasiva, esta estrategia es mencionada
continuamente. Para el emprendedor de la politica, para que el proyecto se aprobara no solo necesitaba
ser técnicamente viable sino venderlo como una opcion viable segln otros criterios, como se menciona
se hace alusion al aspecto politico pero Jaramillo destaca también el aspecto social del proyecto:
“destacabamos la parte social, como asegurdbamos buena alimentacion a costos més bajos, la
asociatividad, la socializacion de la gente y la posibilidad de ingresos en base a la produccién y
al encadenamiento de la produccion.” (Cesar Jaramillo, gestor original del proyecto Agrupar, en

entrevista con el autor, 17 de junio de 2018)

Finalmente se encuentran las estrategias de identificacion y anticipacion a restricciones y capacidad de

calcular y asumir riesgos. Estos aspectos no son mencionados entre las estrategias para posicionar la
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alternativa en la agenda. Con respecto a la anticipacién de restricciones, se menciona que la restriccién
principalmente era cognitiva, pues la idea de agricultura urbana se encontraba poco madura en el
medio durante ese periodo y varios funcionarios no daban crédito de su viabilidad, a pesar de lo cual
las acciones ante estas restricciones fueron reactivas.

También se menciona la anticipacion de restricciones presupuestarias, las cuales fueron atendidas
mediante el desarrollo de estrategias para reducir al minimo la inversién en el proyecto. Con respecto
al calculo de riesgos este tema es poco aludido en las entrevistas, y se dice que se intentd reducir los
riesgos calculando técnicamente las capacidades de la institucion y el proyecto, pero no se asumieron
riesgos innecesarios.
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Conclusiones

La creciente atencion atraida por la agricultura urbana como fenémeno urbano practicamente
alrededor del mundo, tanto en ambitos académicos como de politica publica han requerido
formularse preguntas sobre esta actividad y su situacion. Este tipo de cuestionamiento se hace
explicita en el trabajo de Brand y Mufioz (2007). El trabajo citado plantea como respuesta que
la AU es una actividad sumamente flexible y adaptable a diferentes intereses politico-
administrativos y la relevancia que ha adquirido dentro de los gobiernos locales puede
explicarse en el contexto del neoliberalismo y la atomizacién de la representatividad.

Por su parte este trabajo ha buscado presentar una aproximacion mas minuciosa y sistematica
al fendbmeno. Para ello se ha conceptualizado la relevancia y atraccion de atencion publica
hacia la agricultura urbana como un fendmeno relativo a la fijacioén de agendas (agenda
setting). Una vez conceptualizado este problema de investigacion se ha determinado como
marco tedrico y analitico el Enfoque de Corrientes Multiples (MSA). Este enfoque ha
permitido abordar a la AU como una alternativa fijada en el marco de una agenda fijada con
base en la vinculacion entre dinamicas autdnomas que rigen los procesos de identificacion de

problemas publicos, identificacion de alternativas de politicas y dinamicas politicas.

La pregunta que guia el MSA es ;Cuéndo ha llegado el tiempo de una idea? Por lo cual la
pregunta que ha guiado este estudio ha guiado ha sido ¢Cuando llegé el tiempo de la

agricultura urbana?

Para responder a esta pregunta se ha presentado la siguiente hipotesis: el ingreso de la AU a la
agenda publica se ha dado por medio de la convergencia de tres corrientes de procesos,
problemas, soluciones y politica, la cual represento la apertura de una oportunidad para la
atraccion de atencion puablica, junto con la agencia efectiva de un emprendedor de politicas.
Para ubicar a la AU como objeto de estudio, ha sido necesario hacer una revision de la

situacion de esta actividad a nivel global, regional y local.

A nivel global es posible encontrar que la AU se ha expresado en diversas modalidades en
distintos contextos urbanos, como estrategia urbanistica en ciudades del norte global, y como
estrategia de subsistencia y desarrollo tanto en el sur como en ciertas ciudades deprimidas del
norte global. Esta caracterizacion ha permitido encontrar que la AU puede ser adaptada a las
necesidades locales de distintos contextos urbanos. Estas modalidades permiten interpretar en
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el contexto del MSA que la AU puede ser asumida como un problema publico (como lo

ejemplifican varios casos, especialmente en ciudades africanas).

A nivel regional (América Latina) ha sido posible identificar que la AU ha sido asumida
como una estrategia de subsistencia y de desarrollo. En ambos casos la entrada de la AU a la
agenda publica se ha dado en términos del MSA como una alternativa de politica con el
objetivo de atender a algun problema publico. Cabe mencionar que, en ciudades africanas los
problemas desprendidos de la AU han podido posicionarse como problemas publicos y entrar
por esta via a las agendas locales. En este nivel también resalta la presencia de organismos
internacionales y no gubernamentales que han respaldado a la AU antes que las instituciones
gubernamentales locales a excepcién de dos de los casos revisados.

En el nivel local ha sido posible identificar que la AU ha sido asumida de forma individual
por varias décadas por la poblacion como estrategia de subsistencias, mientras que hasta
finales de la década de 1990 esta actividad es asumida como estrategia de desarrollo. De
cuatro proyectos identificados bajo esta modalidad, el caso de Agrupar se ubica como el Unico
de iniciativa municipal y por lo tanto susceptible a ser estudiado desde una perspectiva de

politica publica.

El primer paso para el analisis de este caso ha sido conceptualizar la politica publica debido a
que diferentes definiciones de este concepto implicarian diferentes momentos para la entrada
de este tema a la agenda. Para esto se ha recurrido a una definicion amplia de politica publica
y se ha asumido que la integracion del proyecto Agrupar representa la constitucion de una
politica publica, y por lo tanto su periodo de gestacion representa el proceso dentro del cual es

posible buscar el momento de entrada del tema a la agenda.

En este sentido se ha considerado el enfoque temporal que mantiene el MSA y ha sido
necesario responder la siguiente pregunta ¢ Cuando llego el tiempo de la AU en el DMQ?

Una vez definido el periodo de estudio se ha buscado caracterizar este proceso en los términos
del MSA. En primer lugar, se ha identificado que la organizacién a cargo de esta politica
cumple con las condiciones de una anarquia organizada: participacion fluctuante (cambio
periddico de personal y administracion), tecnologias poco claras (grados significativos de

ambiguedad e incertidumbre) y objetivos poco claros o cambiantes.
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En este marco, se ha identificado que la organizacion responsable de la inclusién de la AU en
la agenda municipal no correspondia a un organismo legislativo como en los casos planteados
por Kingdon y otros autores que han aplicado el modelo lo cual ha traido otras implicaciones

para el analisis.

Al aplicar el modelo de analisis se han obtenido los siguientes resultados:

e El problema que abri6 un espacio en la agenda para la AU ha sido el de la pobreza
vinculada con el empleo y la falta de oportunidades.

e Laalternativa de solucion se contaba con una difusién limitada en el medio, pero su
difusion en medios internacionales era creciente.

e La politica presentd un giro significativo en este periodo debido a un cambio de
administracion politica que en ciertos aspectos se presentaba favorable a la alternativa
mientras que en otro presentaba restricciones saldables.

e Esposible identificar dos niveles de agenda: una de discusion y otra de decisién. La
alternativa paso el primer nivel sin restricciones debido a una posicion favorable del
alcalde de la ciudad y a la legitimidad de organismos internacionales que la
respaldaban durante la apertura de una ventana de oportunidad.

e Para pasar al segundo nivel es posible encontrar que las alternativas que se
encontraban en discusion fueron descartandose a traves del tiempo y algunas
sobrevivieron un proceso de priorizacion, una de estas alternativas fue la
correspondiente al proyecto Agrupar.

e Laventana de oportunidad de la agenda de discusion fue abierta desde la corriente de
la politica en el marco del cambio de administracion municipal. La ventana de
oportunidad de la agenda de decision fue abierta por la corriente de los problemas
debido a que la intencidn era atender el problema por sobre las restricciones politicas.

e En este proceso fue posible evidenciar que el técnico encargado de desarrollar el
proyecto asumio el rol de emprendedor de la politica pues segun sus palabras se
encargé de vender el proyecto al municipio. Para esto el técnico menciona una serie de
estrategias de persuasion.

e Entre las estrategias identificadas se encuentra la vinculacion de la alternativa con
varios problemas, ademas del que atrajo la atencidn pablica en primer lugar; la

optimizacion de los recursos necesarios para su implementacion; persuadir a actores
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politicos mediante la argumentacion de distintos potenciales del proyecto que
representarian réditos a la organizacion en lo que denomina como “cabildeo”; y
recurrir a aliados estratégicos y a la legitimidad obtenida por el respaldo de

organismos internacionales para la alternativa.

Con estos resultados es posible plantear una respuesta a la pregunta de investigacion: segun el
analisis basado en el MSA ha sido posible concluir que la inclusion en la agenda municipal de
la agricultura urbana ha sido mediante su formulacion como alternativa de politica, lo cual fue
posible debido a la convergencia de varios procesos que pueden interpretarse desde la
propuesta de las tres corrientes, la ventana de oportunidad y el emprendedor de las politicas.
A pesar de encontrar una respuesta positiva para la hipotesis, la cantidad de factores

involucrados en esta interpretacién hace necesario presentar varias precisiones.

De forma general la propuesta del MSA es corroborada en este caso: la organizacion en la que
se desarroll6 el proceso estudiado presenta las caracteristicas de una anarquia organizada,
mientras que los supuestos de ambigliedad, racionalidad limitada e independencia de
corrientes se cumplen. Cabe recordar en este punto que la propuesta de procesos
independientes no quiere decir que se encuentren desconectados, sino que cuentan con

relativa autonomia.

De esta forma ha sido posible encontrar que la via en que uno o varios problemas atrajeron la
atencion publica, una alternativa recepto la atencion pablica y en que el medio de la politica
direcciond esa atencion son procesos especificos orientados por criterios propios. Por otra
parte, es posible encontrar que la forma en que el problema es entendido también ha
dependido de los criterios presentes en la corriente de las politicas como cargas ideoldgicas o
posicionamientos politicos. Esta ultima consideracion puede explicarse porque las corrientes

de los problemas y la politica componen el proceso de fijacion de agenda.

Con respecto a las ventanas de oportunidad y los niveles de agenda, ha sido posible interpretar
este proceso a través de estos conceptos. A pesar de esto es posible encontrar una diferencia:
mientras que en el primer nivel el esquema se ajusta a los resultados, en el segundo los
resultados sugieren que las alternativas no captaban la atencion de los tomadores de decision,

sino que todas las alternativas en la agenda de discusion contaban con cierto nivel de atencién
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que eventualmente perdieron en el proceso en que las menos viables se descartaron y solo

algunas sobrevivieron.

Con respecto a las vias de apertura de las ventanas de oportunidad, corroboran la propuesta en
torno a la discusion entre Incrementalismo y cambio de las politicas: el proceso de fijacion de
alternativas puede ser interpretado como un proceso incremental, mientras que la fijacion de
la agenda como agregado de los procesos correspondientes a los problemas y la politica puede
interpretarse mediante el cambio de agenda. La AU como estrategia de desarrollo evoluciond
de forma incremental, mientras su introduccién en la fijacion de agenda se posibilito mediante

un cambio de politica, en el marco de un cambio de administracion municipal.

Ademas de las precisiones mencionadas, la informacidn empirica presenta ciertas limitaciones
en los aportes del MSA para la interpretacion de este proceso. Entre los factores que exceden
los elementos brindados por el MSA se encuentra la influencia de organismos internacionales

y el contexto organizacional.

Con respecto a los actores internacionales, es posible encontrar que en la descripcion de
actores que ofrece Kingdon no se mencionan los organismos internacionales. Como se ha
presentado los organismos internacionales han mantenido un rol clave para la difusion y
respaldo a esta alternativa de politica. En primer lugar, los organismos internacionales se han
encargado de difundir la alternativa en la region, mientras que en el DMQ estos organismos
respaldaron su implementacién, cumplieron el rol de aliados estratégicos y brindaron
mecanismos efectivos para viabilizar en términos técnicos, presupuestarios y politicos al

proyecto.

Finalmente cabe sefialar algunos factores internos de la organizacion que permitieron la
puesta en agenda de la AU. En primer lugar, es necesario considerar que el MSA fue pensado
para el gobierno federal de los Estados Unidos, por lo cual el analisis de un gobierno
subnacional requiere ciertas precisiones. En este caso la agenda se ha encontrado influenciada
por la dindmica en niveles superiores de gobierno pues mientras que las agendas
internacionales han presentado gran influencia en cuanto a difusion y respaldo, en el nivel
nacional es posible encontrar un proceso de descentralizacion en el cual los gobiernos
municipales adquirian nuevas responsabilidades, situacion que se acentuaba en el marco de la

metropolitanizacion.

80



Este ultimo elemento plantea una interrogante sobre el rol que tienen las competencias
institucionales para interpretar a un problema como publico. Los elementos que se plantean
para el anlisis de la corriente de los problemas brindan una explicacion para el proceso que
permite la atraccion de la atencién publica pero no explica como una sociedad define a un
problema como responsabilidad de un gobierno, y en este sentido de un determinado nivel de

gobierno.

Finalmente se propone dos elementos adicionales a consideracion. La informacion empirica
presenta una importancia en la participacion social y las trayectorias personales de los

tomadores de decision.

Con respecto al primero se ha encontrado que parte de la corriente de las politicas incluye
términos de participacion ciudadana que influyen en el proceso de construccion de una
alternativa. En este caso la participacion ciudadana no represent6 un factor decisivo, pero
resulta relevante su mencion debido a que en el MSA se considera Unicamente el aporte de las
opiniones expertas. Por otra cabe pensar que la inclusién de estos actores también depende de

la cabida que les brinde la institucionalidad.

Con respecto al segundo factor se ha encontrado que en este caso la trayectoria profesional del
alcalde de ese momento influyo para la consideracion de la alternativa. Con base a este
elemento es posible plantear que la busqueda de aliados en la corriente de la politica puede

encontrarse guiado por el conocimiento de trayectorias personales.

En resumen, este trabajo ha podido responder la pregunta de investigacion mediante el marco
analitico al cual se ha recurrido. La aplicacion de este marco (MSA) fuera del medio en el que
fue desarrollado (gobierno federal de Estados Unidos) ha resultado relevante para probar su
aplicabilidad en el medio de los gobiernos subnacionales, afiadir elementos tanto para el
marco analitico como para la teorizacion del problema del cambio en las politicas publicas y
el proceso de toma de decisiones, y la posibilidad de recurrir al mismo para el abordaje de una
politica especifica dentro de una agenda en lugar del analisis de la fijacién de la totalidad de la

agenda.
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Anexo 1

Anexo 1: Apartado metodologico

Este apartado tiene como objetivo exponer algunos elementos metodoldgicos que no han
podido ser incluidos dentro del cuerpo de la tesis, pero resultan relevantes para mantener
constancia del proceso metodolégico mediante el cual se ha realizado la presente
investigacion.

Tipo de estudio

La presente investigacion se ha desarrollado mediante una estrategia de estudio de caso tipico.
La pertinencia de este tipo de estrategia metodoldgica se encuentra en que la misma permite
responder preguntas explicativas del tipo ;Como? y ¢Por qué? De esta forma se ha buscado
abordar un fenémeno de la realidad, mediante su problematizacion tedrica, lo cual nos ha
permitido identificar elementos relevantes que le dan especificidad al fendmeno. En este caso
el fendbmeno citado es la agricultura urbana en el contexto de la creciente atencion que esta
actividad ha recibido en la region por parte de los gobiernos de las ciudades, junto con el
respaldo de organismos internacionales, y la implementacién de enfoque de trabajo
particulares, lo cual se ha expuesto en la introduccion (Solano 2005).

Para el abordaje tedrico de esta problematica, se ha buscado seleccionar un caso que cumpla
con caracteristicas tipicas del fendmeno, con el objetivo de profundizar en su desarrollo para
proponer un tipo de generalizacién analitica. Este tipo de generalizacion no busca cumplir un
alto nivel de representatividad como los métodos estadisticos, sino profundizar en el caso para
obtener informacion sobre el fenémeno y sobre las teorias que pretenden explicarlo (Solano
2005).

Estrategia metodoldgica

Como se ha mencionado la estrategia desarrollada originalmente por John Kingdon ha sido la
de seleccionar campos especificos de las politicas publicas (transporte y salud) segun criterios
particulares, con el objetivo de obtener un conocimiento apropiado sobre el comportamiento
de estos campos con respecto a la dindmica de los procesos de fijacidn de agenda y fijacion de
alternativas. De esta forma el autor ingresé a los campos tematicos mencionados, para
identificar los elementos mas destacados en el desarrollo de los procesos sefialados y
posteriormente a los productos mas especificos de los mismos y sus resultados, es decir ha

seguido una estrategia orientada desde lo general a lo particular.
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Por su parte, este trabajo ha buscado abordar un producto particular de la politica publica,
para posteriormente ingresar en los elementos que permitieron su produccion, hasta poder
identificar el proceso que dio lugar a esta situacion dentro de una de las agendas del
municipio. De esta forma se ha desarrollado una estrategia inversa orientada desde lo

particular a lo general.

Para continuar con esta estrategia se ha recurrido a los elementos desagregados del modelo
MSA para interpretar la presencia de distintos elementos de la trayectoria del caso del
proyecto Agrupar. Una revision exploratoria de la trayectoria de este proyecto, permitio
identificar la pertinencia de los componentes del modelo para interpretar el proceso a través
del cual la agricultura urbana pudo incorporarse a las politicas locales.

La revision analitica de la trayectoria del proyecto ha permitido trazar procesos que
concuerdan en gran medida con los planteamientos presentados por el MSA. Para sistematizar
los elementos encontrados durante esta fase del estudio, se ha elaborado una matriz de analisis
que ha permitido cotejar los elementos empiricos con los elementos conceptuales del modelo.
La ejecucion de esta matriz ha permitido ubicar el rol de distintos elementos dentro del
proceso estudiado, para posteriormente examinar y plantear relaciones entre estos elementos
que den lugar a los tipos de procesos pertinentes para generar una explicacion acorde al

modelo.

A continuacion se presenta la matriz elaborada a partir de la desagregacion de los conceptos
presentados por el MSA.
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Tabla 3. Matriz de andlisis de elementos estructurales del MSA

Elemento Componentes Tipo de informacién Tipo de fuentes
Problemas Indicadores Estudios especificos para respaldo de Estudios institucionales
politicas Referencias institucionales a publicaciones
Diagnosticos académicas
Justificaciones y antecedentes dentro de Antecedentes de documentos oficiales
disefio de politicas Entrevistas
Eventos de Puntualizacion de evento como sefial de un | Referencia a evento en documentos de
focalizacion problema publico trabajo, publicaciones, documentos
oficiales o entrevistas
Retroalimentacién Estudios especificos institucionales Referencia a estudios en documentos
Referencia a estudios, informes o institucionales, de trabajo, informes o
rendiciones de cuentas institucionales entrevistas
Politicas Evolucién y difusion | Instituciones promotoras: academias, Publicaciones académicas e institucionales

organismos internacionales, redes de
conocimiento

Memoria de eventos
Entrevistas
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Eventos y actividades de difusion y
retroalimentacion

Viabilidad

Criterios técnicos de viabilidad

Documentos de trabajo (estudios de
factibilidad técnica: suelos, riego,
productividad), entrevistas

Criterios de valores para viabilidad
(receptividad de la sociedad para la
alternativa)

Documentos de trabajo (caracterizacion de
la poblacion objetivo : sociodemogréfica,
laboral, cultural, organizacional),
entrevistas

Criterios presupuestarios de viabilidad

Documentos de trabajo (matrices de marco
I6gico, proyecto de plan operativo)
entrevistas

Politica National mood Identificacion de la percepcidon del publico | Entrevistas con actores politico-
sobre las actividades politico- administrativos
administrativas
y demandas del publico
Balance de fuerzas Decision: ejecutiva/legislativa Documentos partidistas del partido en el
politicas Orientacién ideoldgica como marco de poder
preferencia en seleccion de objetivos y Publicaciones académicas relativas a la
medios posicion del partido en el poder y
Entrada o salida de personal clave administracién entrante
Cambio de administracion Planes de gobierno de la administracion
entrante
Planes e instrumentos de mayor jerarquia
Entrevistas
Ventana de Apertura Se abrid: si/no Documentos oficiales, documentos de

oportunidad

Desde gue corriente se abrio:
politica/problema

trabajo, memoria de eventos, entrevistas

Vinculacion de

Coémo se vincula la alternativa de solucion

Documentos oficiales, documentos de
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corrientes con los problemas puestos en agenda y trabajo, memoria de eventos, entrevistas
exigencias politicas
Emprendedor de | Funciones Promocion de la alternativa Documentos de trabajo, memoria de

las politicas

Vinculacion de las corrientes

Estrategias

Aprovechar peso de ventana

Identificacion de aliados

Anticipacion de restricciones

Utilizacion de habilidades politicas

Argumentacion persuasiva

Calculo y toma de riesgos

eventos, entrevistas

Fuente: Datos tomados de Kingdon 1984
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Anexo 2: Plan Operativo Agrupar 2002

INDICADORES
OBJETIVAMENTE
VERIFICABLES

FUENTE DE
VERIFICACION

SUPUESTOS/ HIPOTESIS

OBJETIVO GENERAL:

Mejorar la calidad de vida, la
seguridad alimentaria de los
habitantes del DMQ, especialmente
de aquellos grupos humanos mas
excluidos.

e Al menos 1500 personas
incorporadas como
beneficiarios directos del
proyecto.

e Incremento del ingreso
familiar

e Mejoramiento de la calidad de
vida de las familias
beneficiadas medida en
términos de incremento y
mejor alimentacion, salud y
bienestar

e numero beneficiarios
incorporados en cada uno de
los subproyectos
desarrollados.

e Encuesta a los beneficiarios
de los proyectos y
sistematizacion de la nisna.

e Se estima incorporar al menos
300 familias de 5 miembros al
proyecto, durante el primer afio
de funcionamiento, el mismo
que se incrementara partir del
segundo afio.

OBJETIVO ESPECIFICO 1:

1. Fortalecer procesos de economia

solidaria por medio del uso
eficiente de espacios libres de
vivienda manejados en forma

técnica y la concesion de creditos

para la implementacion de
imciroempresas agricolas y

e Espacios libres de vivienda,
municipales y privados del
DMQ, en los que se han
establecido cualquiera de los
subpoyectos de agricultura
urbana manejados por
familias debidamente
capacitadas y asistidas
tecnicamente.
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e Visitas de campo a cada uno
de los subproyectos.

e Talleres de evaluacién con
participacion de los
beneficiarios.

e Monto de crédito concendido

1. Serequieren espacios pequefios
para el desarroll de una
produccion intensiva antes que
extensiva.

2. Se creara un subcuenta dentro
del dideicomiso del FOP.




pecuarias.

RESULTADO 1:

Grupos organizados, de escasos
recursos de la sociedad civil,
identificados y debidamente
capacitados en el uso de la técnicas
productivas para cada una de las
areas en la que se desarrollaran la
subproyectos.

e Al menos 300 familias
integradas al proyecto de
agricultura urbana

e Areas identiticadas.

e Fichas de identificacion de
los subproyecto.

e Mapa de areas

Loss 300 socios estaran
distribuidos en las distintas
Administraciones Zonales que se
integren al Proyecto.

RESULTADO 2

Perfiles de proyectos acorde a la
variales de mayor significacion que
se definan en cada zona.

e Disponibilidad de distintos
pefiles tipo de cada uno de los
subproyectos para se
adaptados a las condiciones y
variaables de la zona de
implementacion..

1. Perfiles de los proyectos.

INDICADORES
OBJETIVAMENTE
VERIFICABLES

FUENTE DE
VERIFICACION

SUPUESTOS/ HIPOTESIS

RESULTADO 3

Implementacion de hueros oganicos
familiares, viveros, lombricultura y

e Huertos familiares,
viveros,lombricultura y
compost, animales menores y

1. Visitas de campo y registro
de los proyectos de la DMDSE.
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compost, animales menores y
microempresa.

microempresas agricolas y
pecuarias en marcha.

RESULTADO 4

Creédito concedio a los distitnto
grupos organizados para la
implementacion de microempresas
agricolas y pecuarias y/o la
comercializacion de los productos.

Al menos 300 microempresas
agricolas y pecuarias en
funcionamiento.

Organizaciones no
gubernamentales, cooperativas
de ahorro y credito, bancos
comunales, etc.,
preseleccionadas para ser
canalizadoras del credtio de los
subproyectos.

RESULTADO 5

Infraestructura productiva instalada y
equipada al servicio de los proyectos
comunitarios.

Obras de riego, viveros, etc.

e Carpeta del desembolso
realizado y viisita de campo
al lugar donde esta instalada
la infraestructura..

Participacion comunitaria y e
institucional para la ejecucion
de las obras.

REULTADO RESULTADO 6

Proyecto difundido por distitntos
medios de comunicacion

Concimiento del proyecto por
parte de los moradores de los
sectores de la ciudadania.

e Interes de la ciudadania por
enterarse del proyecto.

e Numero de visitantes en pa
gina web

Apoyo institucional para la
prepacion de isntrumentos de
difusion.

RESULTADO 7

Evaluacion del Proyecto y
sistematizacion de resultados.

Cumplimiento de metas
prouestas en un periodo de
tiempo

Mejoramiento de la variables

e Documentos de seguimiento
y evaluacién de casa uno de
los aubproyectos.

Participacion de los diferentes
actores en el proceso de
planificacion y evalaucion.
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de ingresos, empleo,
alimentacion, etc.,

Continuidad del proyecto en
el tiempo.

RESULTADO 8

Cidadania integrada a la
agricultura urbanay promoviendo
desarrollo local integral.

Ciiudadanos beneficiarios
preocupados por la
problematica de su sector y
del DMQ y dispuestos a
apoyar las inciativas de las
autoridades del gobierno
local.

e Informe de los talleres de
capacitacion productivaen los
que se incluira
obligatoriamente el
componente de mejoramiento
de ciudadania.

OBJETIVO ESPECIFICO 2:

Programa de Agricultura Urbana
sostenible funcionando en todo el
Distrito

Mayor confianza de los bene-
ficiarios en el manejo de los
subproyectos.

Talleres de capacitacion
productiva y fortalecimiento
comunitario.

RESULTADO 1

Equipos técnicos de base de la
DMDSE Yy de las Administraciones
Zonales plenamente capacitados y
haciendo promocion y difusién del
programa.

e Programacion de cursos de
capacitacion.

RESULTADO 2

Beneficiarios capaces de manejar de

Incremento de la
productividad por m2 de
terreno.

e Informes de seguimiento de
los subproyectos.
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los subproyectos técnicamente.

RESULTADO 3

Investigaciones especificas de:
potencialidades de agua y suelo,
mercado, legalidad de la tenencia de
la tierra, infraestructura productiva,
potencialidades productivas de la
zona, realizadas

e Porcentaje de utilizacion de
desechos solidos organicos
por area de terreno.

e Mejor utilizacién de aguas
residuales.

e Incremento de la legalidad de
la tierra.

e Documentacion de las
investigaciones efectuadas.

e Informes de seguimiento de
los subproyectos.

INDICADORES
OBJETIVAMENTE
VERIFICABLES

FUENTE DE
VERIFICACION

SUPUESTOS/ HIPOTESIS

OBJETIVO ESPECIFICO 3:

Conceder Créditos productivos para
favorecer la implementacion de
microempresas agricolas y pecuarias
familiares o comunitarias.

RESULTADO 1

Credito concedido a grupos de la
sociedad civil que demuestren estar
legalmente organizados y
fortalecidos, como garantia para la
implementacion de microempresas

e Aproximadamente 30 micro-
empresas agricolas y
pecuarias en funcionamiento
al terminar este afo.

e Numero de créditos
concedidos a traveés de la
operadoras de desarrollo
preseleccionadas para ser
canalizadoras del crédito.

Las operadoras de desarrollo
deberan tener experiencia de
colocacion de fondos en las
zonas donde van se desarrollen
los subproyectos.
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agricolas y pecuarias y/o la
comercializacion de los productos.

RESULTADO 2

Infraestructura productiva instalada y
equipada al servicio de los proyectos
comunitarios.

e Obras de riego, viveros, etc.

Carpeta del desembolso
realizado y visita de campo
al lugar donde esté instalada
la infraestructura.

Participacion comunitaria y e
institucional para la ejecucion
de las obras.

OBJETIVO ESPECIFICO 4:

Difundir el proyecto a todo el
Distrito Metropolitano,
especialmente a las zonas urbanas y
periurbanas de menor desarrollo
social y econdémico.

RESULTADO 1

Material de difusion y programas de
capacitacion y asistencia técnica
difundidos por distintos medios de
comunicacion.

¢ Nivel de sintonia de la radio
municipal en las horas de
emision de los programas de
promocion y de capacitacion
y asistencia técnica.

e Numero de visitantes en la
pagina web por mes.

Grado de conocimiento del
proyecto y de los programas
de capacitacion y de
asistencia técnica de los
moradores de los sectores y
de la ciudadania en general.

Apoyo institucional para la
preparacion de instrumentos de
difusion y facil acceso a los
medios de comunicacion
municipales.

OBJETIVO ESPECIFICO 5:

Propiciar una ciudadania que
integrada a la agricultura urbana
impulse su desarrollo local integral.
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RESULTADO 1

Ciudadania integrada al programa de
agricultura urbana y promoviendo su
desarrollo local integral.

e Ciudadanos beneficiarios
preocupados por la
problemaética de su sector y
del DMQ y dispuestos a
apoyar las iniciativas de las
autoridades del gobierno
local.

e Informes de los talleres de
capacitacion productiva en
los que se incluird
obligatoriamente el
componente de mejoramiento
de ciudadania.

INDICADORES
OBJETIVAMENTE
VERIFICABLES

FUENTE DE
VERIFICACION

SUPUESTOS/ HIPOTESIS

OBJETIVO ESPECIFICO 6:

Evaluar y sistematizar las
experiencias que se implementen con
el objeto de replicar aquellas de
mayor éxito a nivel local y a otros
Municipios del pais.

RESULTADO 1

Proyectos evaluados y resultados
sistematizados que permitan su
réplica a otros sectores del Distrito
Metropolitano.

e Porcentaje de cumplimiento
de metas propuestas en un
periodo de tiempo.

e Mejoramiento de las variables
de ingresos, empleo,

e Documentos de seguimiento
y evaluacion de cada uno de
los subproyectos.

Participacion de los diferentes
actores en el proceso de
planificacion y evaluacion.
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alimentacion, etc.
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